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TRANSFORMAR é resultado de um processo interactivo de criagdo conjunta entre profissionais
e peritos da regido da Africa Austral e Oriental. Este manual foi elaborado com base na obra de
Valentina Barca (Gestdo de Politicas de Oxford) e contou com as contribui¢des de Thea Westphal e
de Veronika Wodsak (OIT).

Os editores das séries do curriculo TRANSFORMAR séao Luca Pellerano, Luis Frota e Nuno Cunha.
O processo contou com os participantes nos seminarios realizados no Quénia, Zémbia e Tanzania
que também teceram comentarios e contribui¢des importantes. Os contetidos do presente manual
néo reflectem necessariamente a posicéo oficial das vérias organizagées que apoiam a iniciativa
TRANSFORMAR.

A TRANSFORMAR é um bem publico. Todos os materiais da serie TRANSFORMAR, incluindo este
manual, estdo registados sob licenca da Creative Commons — Attribution-NonCommercial-ShareAlike
4.0 International.

Vocé pode:

Partilhar — Reproduzir e redistribuir o presente material sob qualquer meio ou formato

Adaptar - Derivar, transformar e usar como base (build upon)

Desde que respeite as seguintes condigdes:

Atribuir o devido crédito ao autor e indicar o link da licenga e indicar claramente caso tenha
alterado a informac&o contida no original.

Nao comercial — Ndo usar este material para fins comerciais sem autorizagdo expressa do autor.

Compartilha igual - Em caso de derivagdo, transformagdo ou usar como base, as contribui¢des
devem ser feitas nos termos da mesma licenca do material original.

Para ver uma cépia da licenga visite: <http://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/>.

Para mais informagdes pode entrar em contacto com equipa da iniciativa TRANSFORMAR através de:
transform_socialprotection@ilo.org ou visite: <http://socialprotection.org/institutions/transform>.

Proposta de forma de citagdo: Transform, (2017). Administration of non-contributory social protection: Delivery Systems — Manual
for a Leadership and Transformation Curriculum On Building and Managing Social Protection Floors in Africa”, disponivel em:
<http:// socialprotection.org/institutions/transform>.

Versdo em lingua portuguesa produzida pela equipe de publicacdo do International Policy Centre for Inclusive Growth (IPC-IG).
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INTRODQQAO E CRIACAO
DO CENARIO

Independentemente do tipo de programa, a administragao é a espinha dorsal de um sistema de
protecgao social abrangente. Ela garante a prestagdo de servigos de forma atempada, eficiente
e eficaz, em Ultima anélise, atendendo as necessidades dos beneficidrios. A administracdo da
protecgdo social ndo contributiva envolve processos e capacidade para identificar os beneficiarios e
organizar, calcular e pagar beneficios de protecgdo social, orientados por principios gerais." Para que
os programas sejam institucional e politicamente sustentaveis, devem ser administrativamente
eficientes, prestar contas de forma transparente pelos recursos publicos e garantir a prestagéo de
servigos de boa qualidade (Barrett e Kidd, 2015).

1.1 COMPONENTES DA ADMINISTRACAO
DA PROTECCAO SOCIAL

Afuncgdo central das instituicdes de administragdo é de oferecer beneficios de assisténcia social aos
beneficidrios elegiveis. Este processo implica identificagdo e registo dos potenciais beneficiarios,
avaliagdo das suas necessidades e condigdes de elegibilidade e tomada de decisdo de registo que
determina os beneficios ou a estratégia de servigo a ser adoptada. Uma vez tomada esta decisdo,
pode-se iniciar o processo de pagamento, fornecimento de bens ou servigcos aos beneficiarios.

Outros sistemas administrativos também sdo necessarios para registar reclamagdes e recursos
e propor solugdes, gerindo actividades de sensibilizagdo necessarias (por exemplo, campanhas
de comunicagdo) e gestdo de casos dos beneficidrios. Em alguns casos, isso pode incluir a
gestdo da retirada/graduacgdo do programa e a observancia dos condicionalismos. Note-se
que estes sistemas ndo sdo menos importantes do que os principais acima listados — eles
simplesmente exigem maior capacidade de administragdo e sdo muitas vezes introduzidos numa
fase subsequente, uma vez que os sistemas principais funcionam normalmente (ver Secgéo 1.2).

Em segundo plano, uma administragdo sélida requer uma série de fungdes de apoio da gestdo,
que sao discutidas em profundidade no Médulo M&A. Estes incluem, entre outros, um sistema
solido de M&A, um sistema que define Normas de Servico e gere o desempenho tal como
previsto, ao mesmo tempo em que impd&e o planeamento estratégico; um sistema de gestdo de
recursos fisicos e humanos (incluindo a garantia de capacitacdo adequada), apoiando Sistemas
de Informacdo de Gestdo (ver também Mddulo SIG); Sistemas de Gestdo Financeira; e outros
sistemas destinados a garantir a prestagdo de contas.

1. OIT, 1998, p. 6.
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Estas fungdes e “componentes” s&o resumidos na Figura 1 e discutidos nas secgdes seguintes.

Figura 1: Processos administrativos e sistemas de apoio relevantes

Monitoria e avaliagdo e outras fungdes auxiliares

Saida e
graduagado

Identificagdo Determinagao Pagamentos
e registo da elegibilidade 9

™ ™
g g

Gestao de casos e beneficiarios

&>

Sensibilizagdo e comunicacdes

Fonte: Adaptato de Lindert et al (2016) e Barrett e Kidd (2015).

1.2 ANATUREZA EVOLUTIVA DOS SISTEMAS ADMINISTRATIVOS DA PROTECCAO SOCIAL

Outra maneira de compreender e interpretar o quadro apresentado na Figura 1 acima é imaginar um programa de protecgéo
social como um sistema evolutivo que pode lentamente aumentar a sua abrangéncia e funcionalidades ao longo do tempo.
A medida que a capacidade aumenta, a pressdo para a prestacdo de contas também aumenta e a medida que se garante
financiamento mais sustentéavel, pode-se fazer outros investimentos a fim de aumentar a capacidade, concentrando-se num leque
mais amplo de sistemas de melhoria do desempenho. Isto exige mudanga de uma concepgédo de sistemas de administragéo
da protecgédo social baseada em silos (onde funcbes diferentes podem ser exercidas por diferentes organizagdes ou niveis
de governo separados, por exemplo) para apreciar interligagdes entre fungdes e departamentos, assumindo o desempenho
geral do programa como uma obrigagédo/responsabilidade conjunta. Também requer o reconhecimento de que os sistemas
de protecgéo social exigem planificagdo e visdo a longo prazo, incluindo adaptagdo continua. Em Ultima anélise, os programas
maduros, muitas vezes, investem em sistemas que podem ajuda-los a se integrar mais com outras iniciativas nos sectores de
proteccéo social e de politica social (vide também Secgéo 2.3 do Médulo SIG).

] ~ - - -
_ | ADMINISTRACAO DE PROTECCAO SOCIAL NAO-CONTRIBUTIVA: SISTEMAS DE PRESTACAO DE SERVICOS
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e Em alguns paises da Africa Subsaariana, esta evolugdo se reflecte através da testagem de solugdes administrativas com
pequenos programas-piloto. Este foi o caso no Quénia, na Zémbia e no Malawi, por exemplo. Nestes casos, ao conceber
um programa nacional é importante notar que algumas das solugdes que se aplicam a um programa-piloto podem
precisar ser reanalisadas. Um exemplo disso é o relaxamento dos condicionalismos na expanséo do subsidio
de apoio & crianga da Africa do Sul.

e Em varios outros paises da regido, os programas emblematicos de protecgdo social tém sido implementados em grande
escala (por exemplo, a nivel nacional) desde o inicio (nos casos de Zanzibar, Mogambique, Lesoto, Namibia e Senegal).
Nestes casos, as fungdes e sistemas administrativos séo refinados ao longo do tempo — com programas emblematicos
atingindo niveis crescentes de maturidade e “complexidade” por exemplo, foram executados em grande escala, desde
o inicio, em Zanzibar, Mocambique, Lesoto, Namibia e Senegal. Nestes casos, as fungdes e sistemas administrativos
sdo aperfeigoados ao longo do tempo — com programas emblematicos a atingir niveis crescentes de maturidade e de
“complexidade” (por exemplo, no dominio dos sistemas de pagamento).

1.3 ETAPAS PRINCIPAIS PARA O DESENVOLVIMENTO DE UM NOVO SISTEMA
ADMINISTRATIVO DE PROTECCAO SOCIAL

As etapas envolvidas no desenvolvimento e implementagéo de novos sistemas e fungdes administrativas variam, mas geralmente
seguem o fluxo visualizado na Figura 2, em trés etapas principais:

* Preparagao — Avaliagdo da capacidade e da prética existente para definir principais lacunas/necessidades e compreender a
viabilidade de diferentes opgdes de implementacéo. Isto pode ser feito através de:

» Avaliacdo da capacidade — Avaliagéo das lacunas e das oportunidades de trés aspectos fundamentais da capacidade de
desempenho — ao nivel institucional, organizacional e individual. A avaliagdo deve abranger recursos humanos, sistemas
administrativos (por exemplo, SIG), capacidade tecnoldgica e estrutura institucional e organizacional.

* Avaliagdo das necessidades — Determinagéo sistematica, priorizando as necessidades, fundadas em analises locais
(por exemplo, anélise de dados, entrevistas/questionarios, etc.).

* Estudo de viabilidade - Avaliar a viabilidade pratica das opgdes de implementacdo sugeridas (em termos de estrutura
institucional e organizacional, exigéncia de capacidade, recursos necessarios, etc.).

* Desenho - Criacédo de uma equipa de trabalho (por exemplo, Unidade de Gestdo do Projecto) que impulsiona
o esforgo e é responsavel por:

* Definir a estratégia/plano global. Definir a visdo e como esta apoia o plano de desenvolvimento nacional
ou a estratégia de redugédo da pobreza, de preferéncia recebendo aprovacao e apoio legal (vide também
o Médulo LEG e Médulo COO).

* Desenvolver um plano de implementagdo com orgamento e cronograma, pelo qual serdo prestadas contas.
* Assegurar a definicdo das praticas padrdo e das Normas de servico (veja também a Secgdo 2 no Médulo M&A).
* Garantir a formalizagdo fungdes e responsabilidades (por exemplo, nas descri¢des de tarefas).

* Assegurar o desenvolvimento de materiais de apoio, principalmente os manuais operacionais (ver Quadro 1)
descrevendo procedimento padrao e recomendado.

» Assegurar que os funcionarios sejam suficientemente treinados e estejam cientes das futuras mudangas.

* Implementacéo - Testagem, revisdo e implementagao do novo sistema, garantindo que a monitoria em curso se enquadre
na melhoria continua e que existam sistemas de responsabilizagdo mais amplos (ver Médulo M&A).

| ADMINISTRAGCAO DE PROTECCAO SOCIAL NAO-CONTRIBUTIVA: SISTEMAS DE PRESTACAO DE SERVICOS 7
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Quadro 1: Manuais operacionais, a espinha dorsal de uma administracdo de protecg¢ao social

Os manuais operacionais para programas de protec¢do social sdo a espinha dorsal da administracdo dos programas
e os fundamentos para uma prestacdo de contas eficaz dentro dos programas, mesmo assim, poucos paises investem
recursos suficientes para garantir que respondam as necessidades existentes. A melhor pratica dita a necessidade para:

Uma descricdo minuciosa dos processos e formas, manuais, ferramentas a serem utilizadas para implementagéo.
Uma visdo geral da estrutura organizacional global e dos arranjos institucionais subjacentes.
Identificacdo clara de actores responsaveis em todos os niveis, seus papéis e tarefas.

Definigao dos cronogramas de actividades (de preferéncia em relagédo as Normas de Servigo acordadas —
(ver Seccédo 2 no Médulo M&A).

Linguagem clara e simples e um formato facilmente pesquisavel.
Actualizagdo continua e recirculagéo, a qualquer altura os processos/procedimentos principais sdo alterados.

Divulgagéo proé-activa junto de todos os actores relevantes, incluindo as partes interessadas, directa ou
indirectamente, envolvidas na direcgdo, gestdo, implementacdo e monitoria do programa e consultores/
empreiteiros externos que devem ter conhecimentos das operacées do programa.

Dois bons exemplos de manuais operacionais abrangentes provém das directrizes para a Implementagdo do programa
SAGE do Uganda e do manual de operagdes do HSNP Il do Quénia. Contrariamente, este descreve extensivamente as
etapas praticas que devem ser tomadas para implementar o programa — incluindo um foco sobre todos os elementos
constituintes discutidos na Secgdo 1.1. Eles actuam como “referéncia primaria ou directriz para os parceiros de
implementacgdo para fazerem operacgées eficazes, oportunas e transparentes”.

Fonte: Autores.

Figura 2: Principais etapas para o desenvolvimento e implementacdo de novos sistemas administrativos de protecg¢do social

Criar uma equipa da trabalho
que possa impulsionar

o esforco e coordenar com
outros actores relevantes

. . Definir lacunas/n i
Avaliar a capacidade € acunas/necessidades

- - valiar a viabili
e a pratica existentes e avaliar a viabilidade das

diferentes op¢des de prestagdo

Desenvolver préticas padrao
e normas de servigo para
0 Novo sistema

Definir e formalizar as principais Finalizar material de apoio
funcdes e responsabilidades (formulérios, manuais, etc.)

Realizar formagéo Iniciar a operagdo do novo Monitoria e sistema de
dos funcionarios sistema (ensaiar, rever, responsabilizagdo visando
e comunicagdo extensiva implementar) melhorar o desempenho

Fonte: Autores.
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1.4 CAPACIDADE DE DESENVOLVER E IMPLEMENTAR SISTEMAS
ADMINISTRATIVOS DE PROTECCAO SOCIAL

A capacidade de desenvolver e implementar sistemas administrativos eficazes varia muito em toda a regido — conforme discutido
amplamente numa publicagdo recente do Banco Mundial, “ The Cash Dividend: The Rise of Cash Transfer Programs in Africa Sub-
Sahariana” ou seja “O Dividendo do dinheiro: O surgimento de programas de transferéncia de dinheiro na Africa Subsaariana”
(2012). Em ltima anélise, a principal divis&o esté entre os paises de rendimento médio alto (por exemplo, Africa do Sul, Mauricias,
Namibia, etc.) que nos Ultimos 30 anos investiram consideravelmente na protecgao social, adoptando uma abordagem baseada
em direitos e enfrentando proactivamente riscos a longo prazo, e os paises de rendimento inferior e mais “frageis”, onde o foco
até o momento vem sendo de reagir a crises depois da exposi¢do.? Em muitos paises, os ministérios responsaveis pela protecgao
social “tém sido fracos, tanto politicamente como tecnicamente”, um problema que se reflecte em “alocag¢des do orgamento: os
gastos em proteccgdo social geralmente t&m sido de cerca de 0,1% do produto interno bruto (PIB)”, enquanto para a Africa do
Norte e o Médio Oriente “o nimero atinge aproximadamente 5,7% do PIB (Charity e Moore, 2012).

Esta imagem agora esta a alterar-se, havendo uma série cada vez maior de paises que expandem o ambito e a integragdo
de seu sistema de protecgdo social e, desta forma, pode-se tirar uma série de lices importantes com implicagdes para o
desenvolvimento e implementacdo de sistemas administrativos de protecgdo social na regido:

® Assegurar a viabilidade de cada sistema implica foco na capacidade de implementar (por exemplo, recursos humanos) e
para funcionar (por exemplo, aferigdo do custo e sustentabilidade financeira).

e Promover didlogo e coordenagdo intra-ministerial (central-local) e interministerial (entre todos os ministérios sociais) para gerar
vontade politica, quadros legislativos e afectagdo de recursos com vista a reforgar e apoiar a forga de trabalho necessaria.

e Garantir investimentos sélidos e em curso na capacitagdo e desenvolvimento da forga de trabalho — incluindo
recrutamento, realinhamento, treinamento, indugdo, orientagéo pelos pares, oportunidades de progresséo na carreira, etc.

e Fornecer a forga de trabalho da linha de frente as ferramentas e os recursos que eles precisam para desempenhar as suas
fungdes ao méaximo de suas capacidades, particularmente nos meios rurais com poucos recursos (por exemplo, veiculos e
combustivel, escritérios, computadores, impressoras, copiadoras, telefones ou cartdes de telefone, etc.).

e Assegurar que a administragdo de assisténcia ndo contributiva (por exemplo, transferéncias de dinheiro) ndo tenha impacto
negativo na capacidade e no tempo dos funcionarios para exercerem outras fungdes de bem-estar e desenvolvimento
social. Isto é particularmente preocupante a nivel sub-nacional, onde os trabalhadores no terreno muitas vezes assumem
grande parte do fardo da administragdo do dia-a-dia.

® Desenvolver um sistema de avaliagdo de desempenho que esté vinculado a padrdes de servigo claros (traduzidos em
descrigdes de tarefas realistas com expectativas e prazos claros) e que seja monitorado de forma honesta, recompensando
o alto desempenho e aprendendo com o desempenho negativo (cultura de nao atribuir culpas).

* Explorar o potencial de capitalizar as estruturas governamentais existentes, os recursos comunitarios e as redes de ONGs —
gerindo em simultaneo os riscos que isso envolve. Por exemplo, a participagdo da comunidade pode ser essencial para garantir
a sustentabilidade e o sucesso (por exemplo, conhecimento local) na administragdo, mas demasiada dependéncia de estruturas
tradicionais, voluntarios e para-profissionais pode resultar em tendéncias politicas e desempenho de qualidade inferior.
Em Ultima anélise, a visdo de longo prazo deve ter como fim a prestacéo de servicos estatutarios incorporados na
administragdo publica, de modo a garantir o acesso baseado em direitos a protecgdo social e plena prestagdo de contas.

Em dltima analise, é importante que os paises ampliem o ambito e a escala de cada sistema administrativo a medida que a
capacidade cresce cada vez mais, adoptando uma visdo de longo prazo e uma abordagem modular (nem todos os sistemas
precisam de operar em pleno a partir do inicio).

2. Niflo-Zarazua et all (2010), distinguir também entre o que chamam o “Modelo da Africa Austral” e o “Modelo da Africa Média”.
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ELIGIBILIDADE E INSCRICAO

2.1 REGISTO E DETERMINACAO DA ELIGIBILIDADE

Um problema critico enfrentado por todos os paises que desenvolvem sistemas de protecgdo
social é como registar e seleccionar beneficiarios. Nenhum pais ja conseguiu efectivamente
cobrir todos os que precisam de transferéncias durante a fase inicial do desenvolvimento dos
seus sistemas de protecgdo social — embora o objectivo final seja de desenvolver um sistema
estatutario baseado em direitos. Este topico é tratado em profundidade dentro do Médulo S&l
e Mddulo SIG deste curso de formacéo.

Especificamente, a secgdo mais relevante no Médulo S&l é a Secgédo 4 sobre ‘Implementacao
do processo de selecgdo em programas de proteccdo social’. Nesta sec¢do, hd uma discussdo
que se desenrola sobre a forma como - além da abordagem escolhida para seleccionar os
beneficidrios (meios testados, universais, etc.) a implementagdo do processo de registo e
determinacédo da elegibilidade pode levar a erros de inclusdo e exclusdo. As principais questdes
sdo resumidas nos quadros 2 e 3.

Quadro 2: Principais quest&es de registo discutidas no Médulo S&I

¢ Os sistemas administrativos para o registo dos beneficiarios podem enfrentar
varios desafios em termos de garantir o acesso, que varia de acordo com a
abordagem adoptada. Isto requer uma avaliagdo cuidadosa com base no contexto
do pais. Existem duas principais abordagens baseadas em questionarios: o registo
por solicitagdo (‘Puxa’) depende das familias se dirigirem a um “gabinete local de
assisténcia social” para se registar e solicitar beneficios (as abordagens modernas
incluem o uso de aplicativos on-line ou aplicativos de telemoéveis); registo do
inquérito censitario.

(‘Empurra’) implica uma abordagem de mao-de-obra intensiva através da
qual todas as familias numa determinada area s&o entrevistadas em intervalos

seleccionados. Uma terceira abordagem a “recolha de dados”, implementada
em conjunto com uma das duas anteriores para garantir que o registo, esta a ser

usada cada vez mais em alguns paises (por exemplo, Chile e Turquia): a integragdo
de informag&o de bancos de dados existentes, incluindo — potencialmente —
registo civil, registo tributario, registo de imoveis, educagéo e salide.
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(continuagao)

Qualquer que seja o processo adoptado para o registo, um dos principais desafios enfrentados por muitos paises
neste processo de mao-de-obra intensiva (seja periddico ou continuo) é a falta de investimento na administragao,
incluindo a colocagao de funcionarios. Existe também um grande risco — que precisa de mitigagdo explicita — de
excluir as familias mais pobres e mais vulneraveis, pois estes sdo os que enfrentam as maiores barreiras de acesso
(barreiras fisicas, barreiras financeiras, analfabetismo, estigma, para citar alguns).

Os processos de registo e elegibilidade exigem documentagédo e autenticagao® da identidade de um possivel
beneficiario. No entanto, a falta de documentagéo é generalizada no mundo em desenvolvimento devido a
sistemas de registo civil ausentes ou dispersos. Estratégias para fazer face ao problema variam em todos os paises,
mas incluem a aceitagdo de identificagdo alternativa.

Pode-se fazer uma verificagdo adicional dos dados fornecidos através de um processo de supervisdo aleatéria ou
comparando-se, manual ou electronicamente, com outros dados administrativos. O mais comum, os sistemas de registo
precisam ser auditaveis, com uma clara responsabilidade pela tomada de decisGes.

Fonte: Médulo S&l.

Quadro 3: Principais questées de registos discutidas no Médulo S&I

“Direccionamento” ndo é o termo mais apropriado. A selecgdo de beneficidrios tem pelo menos quatro etapas:
a) Determinar a populagéo a priorizar (por exemplo, pobres, idosos, COV, etc.); b) Decidir a cobertura da populagédo
dentro dessa categoria (muitas vezes com base nos fundos disponiveis); ¢) Desenvolver um mecanismo de selecgao
que identifique as pessoas certas (mais complexo quando baseado no rendimento); d) Implementar a abordagem
seleccionada (incluindo procedimentos adequados de registo e reclamagées).

e As abordagens do ciclo de vida para a determinagédo da populagéo prioritaria sdo mais eficazes para combater as
causas da pobreza e da inseguranca. De igual modo, pode se alcangar uma maior cobertura daqueles que vivem
na maior pobreza através de expansédo da cobertura de programas (por exemplo, regimes universais).

Os principais desafios para desenvolver um bom mecanismo de seleccdo da pobreza séo os seguintes: em muitos
paises, ha pouca diferenga no bem-estar entre a maioria da populagéo; e, as familias sofrem choques continuos de
mudancas nos seus rendimentos.

Por isso, identificar “pessoas pobres” exige metodologias muito mais complexas (bem como maior capacidade
e recursos administrativos) do que os programas universais. As principais metodologias incluem: testes de meios,
teste de seguranga, determinagdo da populagao alvo baseada na comunidade, auto-alvo e testes de afluéncia.

Fonte: Médulo S&l.

3. Fornecer identificagéo responde a pergunta “quem és tu”? Fornecer autentificagcédo responde a pergunte “és quem reivindicas ser”.
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2.2 INSCRICAO E DETERMINACAO DA ESTRATEGIA DE BENEFICIOS/SERVICOS

O processo de inscrigao formaliza a selecgdo dos beneficiarios elegiveis. Uma vez que se tenha verificado e validado um certo
pedido (ver Quadro 3) e tenham sido aplicados os critérios de elegibilidade seleccionados, os administradores do programa
tém a informagdo que precisam para fundamentar a decisdo de inscricdo e a estratégia subsequente de beneficios/servicos
(por exemplo, quantidade e natureza dos beneficios que os agregados familiares devem receber com base na sua situagéo).

Do ponto de vista administrativo, nesta fase é importante que:

e o x

a. Os nao beneficiarios sejam informados da decisao (incluindo os motivos, na medida do possivel) e os seus direitos de
recorrer. Isto pode ser feito por carta, por SMS/telefone ou pessoalmente, garantindo de preferéncia uma prova escrita
do resultado do processo.

b. Os beneficiarios sejam informados sobre seus direitos e responsabilidades em relagdo ao programa. Isto pode
ser feito por carta, por SMS/telefone ou pessoalmente (garantindo uma prova escrita do resultado do processo) e,
idealmente, estara vinculado a uma Carta de Direitos e Responsabilidades (ver também a Secgdo 2 no Médulo M&A).

Na segunda etapa, os beneficidrios elegiveis podem ser exigidos a) Nomear um beneficiario alternativo; b) Fornecer mais
documentagdo ou informagéao (por exemplo, escolher SENHA ou registos biométricos — ver Quadro 4, etc.). Em alguns casos,
isto podera exigir mais um exercicio de recolha de dados.

Depois deste processo, os beneficiarios recebem um documento para sua identificagdo e recepgdo de pagamentos. Dependendo
do grau de informatizacdo, pode consistir de um cartdo de identificagdo do programa, com o nome e fotografia do beneficiario
ou um cartdo inteligente electrénico com dados biométricos, incluindo impressdes digitais, gravagdes de voz e uma fotografia
digital. Na SASSA, por exemplo, todos os beneficidrios possuem cartdes inteligentes electronicos com informagdes biométricas.

Quadro 4: Identificacdo biométrica — Algumas consideracées

A implementacdo de programas de protecgdo social exige a identificagdo (quem és tu?) e as vezes autenticagdo (tu és a
pessoa que afirmas ser?) dos beneficidrios. Em um nimero cada vez crescente de paises em desenvolvimento (note que
este ndo é o caso nos paises de rendimento mais alto), a tecnologia biométrica é cada vez mais utilizada para este propésito,
inclusive através de impressées digitais, do reconhecimento iris e facial. Entretanto, a proliferagdo da tecnologia biométrica
suscita algumas questdes quanto ao respeito dos direitos humanos, em particular no que diz respeito a protecgdo de
dados e privacidade pessoais, ndo-discriminagéo e inclusdo de grupos vulneraveis. Por exemplo, ha riscos de uso indevido
(estado - vigilancia) ou perda dessa informagdo, expondo potencialmente as familias a uma maior vulnerabilidade.
De igual modo, as técnicas biométricas podem efectivamente excluir certas categorias de individuos — por exemplo, é dificil
captar impressdes digitais em pessoas muito jovens, muito idosos ou em trabalhadores manuais. E importante, porém, que
o direito a privacidade da informagdo também esteja consagrado na declaragdo universal dos direitos humanos (DUDH),
na convengdo internacional sobre os direitos civis e politicos e na recomendagdo bésica de protecgdo social da OIT,
2012 (No. 202), que pede explicitamente aos Estados que “Estabelegam um quadro juridico para assegurar e proteger a
informacg&o individual privada nos seus sistemas de dados de seguranca social” (paragrafo 23).

N&o quer isto dizer que ndo se deve adoptar a identificagdo biométrica. Simplesmente implica a necessidade de

pesar cuidadosamente os pros (resolver o problema de identificagéo e possivelmente ajudar os cidadédos a ter acesso

a uma gama mais vasta de servicos, incluindo contas bancarias) e os cds (custos e riscos elevados) dessa abordagem.
Existem varias outras opg¢Bes para garantir a identificagdo e deveriam ser avaliadas (ver Médulo SIG, Secgéo 4.4.1,
sobre Bilhete de Identidade nacional).
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(continuagao)

Para os paises que escolhem adoptar a identificagdo biométrica, é essencial que existam os quadros legais
apropriados e a sua aplicagdo efectiva:

Recolher apenas aqueles dados que sdo necessarios.

Recolher os dados com conhecimento e consentimento do sujeito (e que devem ser acessiveis a eles). Isto inclui
explicar a natureza dos dados que estdo a ser recolhidos, sua finalidade, com quem serdo partilhados, e quem é
responsavel pelo seu uso seguro.

Criar um mecanismo para responder a quaisquer queixas ou preocupagdes que os cidadaos ter acerca do uso dos
seus dados pessoais.

Regular claramente o acesso a estas informagdes e limita-lo estritamente a trocas das informagdes necessarias para
o funcionamento do sistema.

Aderir aos protocolos internacionais de transferéncia de dados de privacidade de informagéo, que regulam a
recolha, transferéncia e armazenamento de informagdo. As principais leis sdo: Convengéo do conselho da Europa
para proteccao de individuos em relacdo ao processamento automético de dados pessoais; directrizes da Nagdes
Unidas para regulamentacdo de fichas de dados pessoais informatizados; e directrizes da OECD sobre protecgéo
da privacidade e fluxo transfronteirico de dados pessoais. Essa pratica é comum, por exemplo em todos os paises
da latino-americanos.

Realizar regularmente auditoria de sistemas de informagéo para analisar, documentar e compreender o fluxo
de dados e desenvolver estratégias de mitigagdo de riscos decorrentes destes fluxos.

Utilizar padrées de seguranga técnica e operacional adequadas para cada etapa de recolha, uso e transferéncia
de dados a fim de evitar acesso ndo autorizado, publicagdo ou perda.

Garantir que cépias de apoio e seguranca se conforma com a norma ISO 27001 — uma abordagem para gestéo
de informag&o confidencial ou sensivel — para que permaneca segura, confidencial e a sua integridade intacta.

Fontes: Website de protecgdo social e direitos humanos; Gelb A and Clark J (2012) Revolution’; Hosein, G. and Nyst, C.
(2013) CALP (2013).

2.3 ACTUALIZACAO DA INFORMACAO PARA REGISTO CONTINUO

Para que um sistema de registo seja totalmente eficaz ele deve ter como objective oferecer o seguinte:
* Inclusdo dindmica dos novos ingressos (por exemplo, migrantes, recém-nascidos, beneficiarios recém-elegiveis).

¢ Inclusdo dindmica de individuos/familia que em estado de choque transitério — tanto co-variante (por exemplo,
calamidade natural) e idiossincratico (por exemplo, fracasso da colheita agricola, desemprego, doenga)
e condigdes (por exemplo, gravidez).

* Exclusdo dindmica/remocdo daqueles que faleceram, ja ndo se qualificam ou retirar do programa
(ver também a Seccdo 4 deste Médulo).
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Dada a natureza da pobreza e da vulnerabilidade, qualquer sistema que usar como base uma imagem estética para identificagdo
e selecgdo ird enfrentar graves desafios em prestar apoio aos mais carenciados com uma abordagem de ciclo de vida para fazer
face a pobreza e vulnerabilidade.

No entanto, o registo continuo e a reavaliagdo das condi¢es dos agregados familiares é um processo de trabalho intensivo que
exige investimento significativo na administragdo — incluindo a afectagéo de pessoal. A pratica internacional na manutengéo de
dados de registo actualizados e de qualidade inclui:

* Sempre que for vidvel, operar um sistema de gestdo de casos que apoia o registo em curso — com base uma avaliagdo
actualizada das condicées das familias (ver detalhes na Seccéo 6).

* Manter o foco com vista a atingir as familias que enfrentam as maiores barreiras de acesso através de campanhas de
sensibilizagdo explicitas (ver também a Secgéo 8).

* \Verificar e actualizar os dados principais sempre que um beneficidrio contacta os escritérios locais por qualquer razdo
que seja (por telefone ou pessoalmente) — por exemplo, o mesmo ¢ feito na SASSA na Africa do Sul.

* Sempre que for vidvel (por exemplo, rede de funcionarios locais) adoptar uma abordagem de recolha de dados por
solicitagdo (ver Médulo S&I para mais detalhes e prés/contras versus outras abordagens).* Comparada com abordagens
impulsionados pela oferta com base na recolha de dados periodicamente.

* Sempre que for vidvel, integrar o SIG do programa — e os registos integrados — com outros bancos de dados
governamentais (por exemplo, Registo Civil) para garantir uma actualizagdo constante da informagéo fundamental
(por exemplo, actualizagdo instantdnea quando alguém morre ou é nascido) — ver Médulo SIG para mais detalhes.

e Aplicar os mesmos padrdes de qualidade para re-registo como registo.

Em conclusédo, ao desenvolver uma estratégia de re-registo é importante tomar em consideragéo quéo as familias entram e saem
da pobreza, quédo sensivel sdo os sistemas de direccionamento do programa a essas mudangas, os custos de re-certificagéo
das mudangas no contexto do pais e do programa. Provavelmente a capacidade ser4 um problema geral no contexto da Africa
Subsaariana — as melhores préticas acima descritas exigem um quadro de pessoal treinado a nivel local que possa gerir o
processo de forma continua.

2.4 IMPLICACOES PARA AFRICA SUBSAARIANA

A Tabela na préxima pagina traga algumas das principais consideragdes em termos do contexto global na Africa Subsaariana
(reconhecendo grandes variagbes em todos os paises) contra as implicagdes do desenvolvimento e da implementagdo para o
registo, determinacéo da elegibilidade e inscri¢do.

4. Por exemplo, é provével que os agregados familiares reportem uma mudanca positiva nas suas condi¢cées de vida, levando a um potencial aumento nos erros
de inclusdo no decorrer do tempo.
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Tabela 1: Como o contexto afecta o desenvolvimento e a implementacdo do registo, determinacdo
da elegibilidade e inscricao na SSA

Perfil da
pobreza

Perfil de
vulnerabilidade

Aspectos
sociais e
culturais

ASPECTOS CONTEXTUAIS
DA SSA

Altas taxas de pobreza. o
Altas lacunas de pobreza. °

Pequenas diferencas entre
o rendimento mais baixo/
decis de consumo. .

Pobreza rural® (pobreza

extrema concentrada
desproporcionalmente U
nas zonas rurais).

Alta vulnerabilidade dos o
agregados familiares a doencas
(especialmente no contexto da o

generalizada HIV), variacbes
sazonais e emergéncias —
incluindo conflitos.

Agregados familiares de 0
continuidade geracional

Foco da politica sobre agregados
familiares incapazes de trabalhar:
pessoas com deficiéncia, idosas,

com doencgas, etc. A

Poucas pessoas possuem
documentos de identificagdo
formal, especialmente entre os
mais pobres/mais vulneraveis.

Comunidades muito fechadas o
com fortes estruturas e hierarquias
pré-estabelecidas.

Elevadas taxas de analfabetismo e
marginalizacdo, entre as pessoas °
mais pobres e vulneraveis.
Normas do género e religiosas
nem sempre sao progressivas.
Divisdes tribais, étnicas

e linguisticas.

IMPLICACAO DO DESENVOLVIMENTO

E DA IMPLEMENTACAO PARA
SISTEMAS ADMINISTRATIVOS

Altos riscos de erros de exclusdo.

Dificuldade de tracar uma linha clara entre pobres
e ndo-pobres: riscos mais elevados cujos resultados
nao serao aceitos.

Necessidade de proteger sistemas contra a captura
e estigma da elite (formacdo, comunicacdes,
mecanismo adequado de reclamag&es e recursos.

Onde os programas sdo massivamente conhecidos,
e existe capacidade a nivel local, é preferivel ter
sistemas por solicitagdo.

Desenvolver um sistema de registo e inscrigdo que
seja suficientemente flexivel para responder a crise.

Custo elevado e necessidade de capacidade
para actualizar a informagéao do registo justa e
frequentemente (para actualizacdo de informacéo
sobre a populagéo alvo).

Atentar a necessidades especificas de pessoas com
deficiéncia/idosos e outros agregados incapazes
de trabalhar (por exemplo, fraca mobilidade, etc.)
durante o registo e a inscricdo: distancias curtas,
sem custos, etc.

A falta de identificagdo formal deve ser resolvida,
pesando os pros e contras das diferentes opgdes —
incluindo o uso de biométricos.

Garantir que as comunidades tenham algum papel
(de preferéncia validagéo e apoio a comunicagdes
e reclamagbes/recursos), enquanto se desenvolve

processos visando evitar a captura pela elite.

Diversificar estratégias de divulgagéo para alcancar
diferentes segmentos da populagéo, incluindo
atendimento a necessidades especificas e diferentes
do género grupos étnicos e linguisticos.

Garantir consentimento informado para
a partilha de dados.

5. As populagées rurais na maioria dos paises em desenvolvimento, com especial realce para Africa Subsaariana, dependem da agricultura para uma importante
partilha dos seus rendimentos (FAO, 2015).
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(continuagéo)

IMPLICACAO DO DESENVOLVIMENTO
E DA IMPLEMENTAGAO PARA
SISTEMAS ADMINISTRATIVOS

ASPECTOS CONTEXTUAIS
DA SSA

Infra-estruturas e Alocalizagdo remota de muitos e Garantir que o local de registo e inscricao é de facil
e tecnologia programas (zonas rurais, acesso para os agregados familiares remotos.
de dificil acesso). e Garantir que a tecnologia usada para registo e
e Cortes e energia e inseguranca inscrigdo € apropriada para o contexto.
da rede.

Fonte: Autores.

Ao desenvolver o sistema necessério para registo, determinagao da elegibilidade e inscricdo também é essencial levar em conta
a capacidade, uma vez que podem ser os processos administrativos com a mdo-de-obra mais intensiva.

Especificamente, os principais constrangimentos que muitos paises da Africa Subsaariana enfrentam dizem respeito a falta de
um quadro estatutério de trabalhadores de linha de frente a nivel comunitario (por exemplo, assistentes sociais) e a falta de
"gabinetes de assisténcia social” locais suficientes (e com pessoal e recursos suficientes). Os sistemas de registo por solicitagdo
tal como o sistema de subsidio da Africa do Sul, geridos por escritérios locais, podem ndo ser uma opgdo para muitos paises.
Por outro lado, as abordagens de inquérito censitério para a recolha de dados podem, muitas vezes, exigir a contratagdo
de pessoal adicional temporério e levados niveis de formagédo. Se for utilizada uma capacidade interna, a formacéo torna-se
prioritaria, enquanto se toma as provisdes necessarias para ndo sobrecarregar os funcionarios (que muitas vezes tém outras
responsabilidade de assisténcia social). Para fazer face a este problema, muitos paises da Africa Subsaariana contam com pessoal
voluntario a nivel comunitério, mas isso pode ser altamente problematico.

2.5 LICOES PRINCIPAIS

Depois do processo de identificagdo, verificagdo, validagéo e decisdo pela inscricdo (ver o Médulo S&l)
é importante informar tanto os beneficiarios como os ndo-beneficiarios da decisdo tomada — incluindo direitos
e responsabilidade em relagdo ao programa.

Para que um sistema de registo seja totalmente eficaz ele deve ter como objective: inclusdo dindmica dos
novos ingressos; exclusdo dos que faleceram e gestédo dos estoques transitorios.
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Nesta sec¢do concentramo-nos nas transferéncias monetarias ndo contributivas (a Subsecgdo 3.5
discute as transferéncias em espécie), para as quais o sistema de pagamento de assisténcia social
regula o processo de recepgdo de fundos e sua alocagdo aos beneficidrios. “O objectivo principal
de um sistema de pagamento ¢ distribuir com sucesso o montante correcto de beneficios as
pessoas correctas, no momento correcto e com a periodicidade correcta, ao mesmo tempo que
se minimiza os custos tanto para o programa quanto para os beneficiarios”.” Os pagamentos
irregulares e nao fidveis reduzem o impacto positivo das transferéncias sociais, enquanto os
pagadores que ndo trabalham eficazmente aumentam a vulnerabilidade dos processos de
pagamento par fraude® e o peso geral sobre os beneficidrios. Em ultima analise, os sistemas de
pagamento disfuncionais minam todo o programa de protecgdo social, uma vez que prejudicam
a reputagdo do governo e sdo, por fim, descontinuados. Resumindo, a forma como os beneficios
sdo pagos é importante, uma vez que pode: a) Mediar o impacto do programa (por exemplo,
padrées de gastos, inclusdo financeira); b) Afecta os custos e os riscos que o programa enfrenta;
c) Afecta o fardo sobre os beneficiarios.

Especiﬂcamente, esta secgao:

* Descreve as principais opgdes de modalidades de pagamento (a combinagdo de um
instrumento, do aparelho e do ponto de pagamento) disponiveis, dando orientagdo sobre
como escolher, o que melhor se adequa para o contexto e as necessidades do pafs.

e Discute as principais considera¢des para gestdo de um sistema global de pagamento.

* Define os principios que necessitam de ser assegurados ao desenvolver e implementar um
sistema de pagamento de alta qualidade.

Como acontece com todos os sistemas administrativos, as etapas principais para o desenvolvimento
e implementagdo de um processo de acompanhamento de um sistema de pagamentos descrito
na Seccdo 1.3 dentro da introdugdo deste médulo: realizar uma avaliagdo de necessidades
e estudo de viabilidade para avaliar a viabilidade e a eficacia das diferentes modalidades
de pagamento e arranjos de gestdo; definir e formalizar as praticas padrdo e os papéis/
responsabilidades (incluindo uma contratagdo cuidadosa com agentes externos, quando isso
for necessario); desenvolver materiais/ferramentas/processos de apoio (por exemplo, adaptar o
programa SIG a um novo processo) e formar os funcionarios; assegurar a divulgagdo massiva do
novo sistema em funcionamento, e; ensaiar, rever e implementar o novo sistema, assegurando
que o acompanhamento em curso se adéque na melhoria continua.

6. Para uma visdo geral sistematica mais actualizada com evidéncias vide: What Matters in Social Protection Payments ISPA tool.
7. Grosh et al (2008), p.156.
8. Samson et al (2010).



_J
I
MBUILDING .
I IALEE.
N PROTECTIONE
I FLOORS IN
EAFRICAN

PAGAMENTOS
- ______________________________________________________________________________________|

3.1  OPCOES DE MODALIDADES DE PAGAMENTOS

Os pagamentos podem ser prestados através de varios instrumentos, usando diferentes dispositivos e distribuidos em diversos
pontos de pagamento — cada um dos quais tem os seus pros e contras Abaixo oferecemos a sua descrigdo (ver instrumentos de
pagamento da ISPA), visualizando como estes combinam para definir uma certa modalidade de pagamento na Figura 3.

Figura 3: Opgées de modalidades de pagamentos

INSTRUMENTO DE DESPOSITIVO DE PONTO DE
PAGAMENTO PAGAMENTO PAGAMENTO

DINHEIRO = EEEEEEEEEEE NENHUM ahiiiieiieteietaeiebieiiiils UNIDADE MOVEL
— EZelle

B EEC'BO CORREIOS

LOJA LOCAL

S~
S~
~

ESCRITORIO/
EDIFICIO DO GOVER

Manual (puxa)

INTELIGENTE
MAGSTRIPE |CARTAO
PRE-PAGO

Electrénico (empurra)

FILIAL DO BANCO

AGENTE DO
DINHEIRO MOVEL

Fonte: Autores, com base nas ISPA 2016.
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3.1.1  Instrumentos de pagamento e o aparelho de pagamento associado

3.1.1.1 Sistemas ndo electrénicos (manuais)

¢ Dinheiro - Dinheiro fisico em forma de notas e moedas. A entrega de dinheiro fisico exige que os beneficiarios
comparegam num determinado lugar de pagamento e numa hora para receberem os seus pagamentos.
Este lugar de pagamento pode ser ad hoc ou uma rede existente (por exemplo, Correios).

¢ Senha - Uma senha em forma de papel que pode ser redimida num comerciante participante em troca de valores
especifico em dinheiro ou bens.

3.1.1.2 Sistemas electrénicos (‘transferéncias electrdonicas’)

¢ Senha electrénica — Uma senha numerada singular, registada num banco de dados, que pode ser redimida
electronicamente em dinheiro ou bens. As senhas sdo geralmente usadas para pagamentos pontuais
ou a curto prazo e depende de uma rede de comerciantes participantes (que ou usam telemével ou
aparelhos posto de servigco (PDS) como dispositivo de pagamento.

e Cartoes de pagamento - Varias categorias com diferentes funcionalidades — todos os que usam
POS ou ATM como dispositivo de pagamento:

* Cartdes pré-pagos ou estdo carregados com um montante fixo no momento de compra e descartaveis
ou podem ser recarregados, o valor carregado reduz em cada compra ou transacgao.

* Cartdes de débito Magstripe estdo ligados a uma conta bancéria, o que significa que a transaccéo
requer uma senha (PIN). Administragdo de protecgdo social ndo contributiva: sistemas de prestagdo 19 pagamentos.

* Cartdes inteligentes tém ou um microprocessador ou meméria integrada, maior funcionalidade do que cartées
Magstripe, mas também sdo mais caros (até cinco vezes mais que cartdes Magstripe).’
Estes cartdes podem ser personalizados com informagéo biométrica do titular tais como fotografia e impressao digital.
Depois podem ser usados para efectuar transacgdes off-line.

¢ Dinheiro mével — Uma carteira mével ou conta virtual ou toda a conta bancéria esta ligada ao nimero mével que agira
como meio primério de acesso a fundos guardados na conta. Transacgdes bancérias tipicas sdo oferecidas via varios
interfaces de telemoével, incluindo SMS/texto e aplicativos de telefones inteligentes (dispositivo de pagamento).

¢ Nenhum instrumento fisico de pagamento — Por exemplo, usar impresséo digital num dispositivo para
transacgdo de pagamento electrénico tais com POS ou um cédigo numa ATM numa transacgdo sem cartdo.

9. Terminais de POS de leitura de chip sdo também duas vezes mais caros como terminais para cartées Magstripe.
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3.1.2  Ponto ou ‘canal’ de pagamento

Estes principais instrumentos de pagamento adoptados a nivel internacional podem ser agrupados dependendo
do seu respectiva ponto ou ‘canal’ de pagamento (que em Ultima analise corresponde ao agente provedor de servigos
de pagamento), tendo cada um vantagens relativas e desvantagens, conforme vem resumido na Tabela 2.

Tabela 2: Diferentes ‘canais de pagamento’, vantagens e desvantagens

OPCAO POSSIVEIS VANTAGENS POSSIVEIS DESVANTAGENS
Distribuigao e Facil e rapido para * Pessoal intensivo e elevado custo para operar.
directa de configurar (interna). e Preocupagdo de seguranca/custos,
dinheiro ¢ Baixo custo da configuracdo. riscos fiduciarios e fuga.
pormeio e Baixa tecnologia. e Seguranca fisica.
da unidade
mével e Oferece oportunidades para * Necessidade de sistemas fortes para

envolvimento do programa. verificar a identidade.

* Potencialmente representa fardos mais altos para os
beneficiarios (distancia, formatura, inflexibilidade, etc.).

* Processo de reconciliagdo complexo.

Correios ® Rede-ferroviario na rede * O registo/SIG do programa é um pré-requisito
€ outras nacional existente. e Coordenacdo e problemas de capacidade
emprt?s§s/ * Capacidade e experiéncia no e Preocupacdes de seguranga/custos,
escr|t?r|os tratamento com recolha de riscos fiduciarios, fuga.

estatals dinheiro e pagamentos.

* Necessidade de um forte sistema para
® Melhor solvéncia uma vez que o veritiear & idemiidkde.

recebe apoio do governo. . L
P 9 * Potencialmente, grandes fardos para os beneficiarios

® Permite maior flexibilidade para (distancia, formatura, etc.).
recolha de beneficio.

Comerciantes e Mais flexivel (recolha de dinheiro * Registo/SIG do programa é um pré-requisito.
locais (usando onde houver necessidade). e Elevado custo de arranque (e ja ndo mais tempo).
cartoes anci . - — .

) * Ampla abrangéncia em todo o e Exige formacao e criacdo de uma rede de comerciante
pre-Ragos, pais (em todas as comunidades). com POS.
de débito ol fard :
e cartdes * Potencialmente o fardo mais * Pode exigir propriedade do documento de identidade
inteligente baixo sobre os beneficiarios nacional e pode ter um processo de registo rigoroso.

' formaturas, etc.). _ S

ou senhas ( ) * Dificil de acesso por beneficiarios analfabetos.

* Mais seguro.

Z._ g 10 P = 5
electronicas) e Fraude através de roubo de cartdes/pinos.

e FEficiente e eficaz: reduz ,

; o ® Requer cobertura da rede movel.

intermediarios, atrasos, ‘
. e Pode incluir taxas incorridas pelos beneficiarios.

descricao. p

~ . e Normas formais precisam de permitir a emissdo
e Cartdes podem ter impacto P P

. ~ de dinheiro electrénico por bancos e outras
sobre inclusdo e poupancgas P

. . nti na ncarias.
financeiros. entidades ndo bancérias

10. O uso de um ou outro afecta ainda mais os pontos fortes e fracos uma vez que alguns oferecem diferentes servicos comparado com outros (e.g. cartées
inteligentes podem estar ligados a contas bancérias privadas, etc.).
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(continuacéo)

POTENCIAIS PONTOS FORTES

Bancos ® Experiéncia e competéncia

(e ATMs) financeira extensiva, mais
controlo regulamentar pelos
Bancos Centrais.

e Disponibilidade fiavel dos fundos.

e Mais flexivel (recolha de dinheiro
e quando necessario).

e Potencialmente fardo inferior
sobre os beneficiarios
(formaturas, etc.).

* Mais seguro.
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POTENCIAIS PONTOS FRACOS

Registo/SIG do programa é um pré-requisito.
Elevado custo de arranque (e ja ndo mais tempo).

Pode exigir propriedade do documento de identidade
nacional e pode ter um processo de registo rigoroso.

Dificil de acesso por beneficiarios analfabetos.
Fraude através de roubo de cartoes/pinos.
Requer cobertura da rede moével.

Pode incluir taxas incorridas pelos beneficiarios.

Normas formais precisam de permitir a emissao de
dinheiro electrénico por bancos e outras entidades

. ) nao bancarias.
e Eficiente e eficaz: reduz ; -
. . . e Exige ATMs suficientes e infra-estruturas bancérias.
intermediarios, atrasos, descricdo. 9
- . e Juros inferiores nos clientes de baixo rendimento
* Cartbes podem ter impacto sobre

. - : . ser for banco privado.
inclusdo e poupancas financeiros. P

Banca ® Potencialmente fardo inferior ® Registo/SIG do programa é um pré-requsito.
telemovel sobre os beneficirios e Elevado custo de arranque (e ja ndo mais tempo).
através de formaturas, etc.). o L
q ( ) e Dificil de acesso por beneficiarios analfabetos.

agentes de e FEficiente e eficaz: reduz - . .
dinhei ) o o e Pode exigir propriedade do documento de Identidade

Inheiro intermediarios, atrasos, descricio. . . .
mével nacional e pode ter um processo de registo rigoroso.

* Mais seguro. . ~ L
9 e S redes onde a penetracdo de teleméveis e a

* Mais flexivel (recolha de dinheiro cobertura ¢ alta e operacées bancéria por telemovel

e quando necessario. sdo populares.

* Cartées inteligentes na rede e Normas formais precisam de permitir a emisséo de
existente de agentes. dinheiro electrénico por bancos e outras entidades

nao bancarias.

Fontes: Adaptado pelos autores com base em Grosh et al (2008); Barca et al (2010); Governo do Quénia (2012); O’Brien et al
(2013); ISPA Payment Tool (2016).

3.1.3  Avaliagdo da escolha da modalidade de pagamento

Embora cada modalidade de pagamento usado para distribuicdo tenha algumas vantagens, nem todas podem desempenhar
adequadamente em todas as circunstancias. Portanto, a escolha dever tomar em consideragdo o custo-eficacia de cada modalidade,
em face dos problemas especificos de cada pais (fisicos, financeiros ou de infra-estruturas tecnolégicos necessarios para o seu apoio).

Por exemplo, enquanto ha muita publicidade acerca do uso de novas tecnologias e transferéncias electrénicas (por exemplo, uso
de senhas, cartdes e dinheiro mével), estes podem nao ser os melhores meios posicionados para produzir os resultados desejados
(ver os principais critérios de qualidade na Secgéo 3.2). A Tabela 3 faz resumo das principais vantagens e problemas de transferéncias
electronicas, sugerindo uma melhor préatica global para manter em mente ao escolher uma modalidade de pagamento.
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VANTAGENS DE TRANSFERENCIAS ELECTRONICA PROBLEMAS DE TRANSFERENCIAS ELECTRONICA

* Pouca fraude, maior seguranca. e Transferéncias electrénicas requerem do provedor
externo: risco de monopdlio de pregos ou uso
indevido de dados.

e Exige SIG, cumprimento das normas KYK

® Redugao de custos para o governo a médio
e longo prazos e a escala.

e Pagamentos rapidos, mais convenientes e

mais flexiveis, e maior controlo e privacidade e infra-estruturas adequadas (elevados custo

para os beneficiarios. de configuragdo).

* Possivel prestacao de servicos financeiros (se estiver * Sujeitos a paralisagdo da rede
ligado a contas bancarias ou carteiras méveis). e inseguranca do servigo.

® Sujeitas a liquidez do agente/ATM.

* Entendidas como ‘complexas’ pelos beneficiarios
(por exemplo, uso de senhas (PINs, poupanca).

® Potencial exclusdo (Bl, impressoes digitais, etc.).

® Poucas oportunidades de interacgbes face a face
do programa (por exemplo, resolver reclamagoes,
queixas, etc.).

RECOMENDAGCOES PARA A ESCOLHA DE UMA MODALIDADE DE PAGAMENTO

® Permanecer ‘tecnologia agnéstica’ ao avaliar os prés e contras das diferentes modalidades de pagamento.
e Escolher com base de uma avaliagdo cuidadosa do custo e da qualidade (ndo somente o custo) — ver Secgdo 3.3.

e Fazer bom uso de quaisquer sistemas de prestagdo de servigos preexistentes: por exemplo, a escolha tem
como base uma avaliagdo das infra-estruturas financeiras do pafs para verificar a cobertura geografica
e a eficiéncia dos sistemas correntes.

e Escolher com base uma compreenséao abrangente das infra-estruturas locais (por exemplo, disponibilidade
de electricidade, frequéncia de cortes da energia, disponibilidade e seguranca das linhas telefénicas,
bem como os custos da sua utilizagéo), e do quadro juridico.

e Considerar o tamanho, calendario, duragdo e o objectivo do programa (por exemplo, custos elevados de arranque
tem o mesmo valor para programas a maiores e prazo mais longo ou recorrentes; alto poder de negociagao se for
grande/a longo prazo; se os objectivos integram inclusao financeira, necessidade de ‘integragdo das contas’).

e Escolher uma modalidade suficientemente flexivel para respondes as necessidades de mudangas.

e Contratacdo e negociagao cuidadosas. (Incluindo sistemas alternativos de pagamento em caso de fracasso
ou interrupgéo do provedor).

e Avaliagdo de riscos iniciais e plano de contingéncia.
e Institucionalizar a monitoria e preparar-se para ajustes quando se julgar necessario.

e Oferecer uma escolha de modalidades de pagamento diferentes para os beneficiarios, pois nenhum mecanismo é
capaz de atender todas as areas ou responder a todas as necessidades.

Fonte: Adaptado pelos autores com base em O’Brien et al (2013); ISPA Payment Tool (2016).
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Quadro 5: Estudo de caso — O sistema de pagamento Namibio

Este vasto pais com populagédo dispersa requer que os pagamentos de transferéncias sejam bastante moveis. Existem
aproximadamente 800 pontos de pagamento no pais que sdo proporcionados por companhias privadas contratadas.
Duas equipas, compostas por um seguranga e um pagador, viajam juntos numa viatura equipada com uma maquina
automatica para fazer pagamento aos beneficidrios. As equipas podem visitar varios pontos de pagamento sem voltar a
sua base. Algumas noites sdo passadas em tendas nos respectivos pontos de pagamento. Aproximadamente 75 a 100
pontos de pagamento podem ser cobertos por hora, ou seja, visitados quatro a cinco pontos de pagamento por dia.

Fonte: OIT (2014).

Quadro 6: Estudo de caso — Dispersdo de pagamentos por intermédio do Instituto Nacional de
Accéo Social (INAS) em Mocambique

O permanente identifica os potencias beneficiarios e assiste o funcionario do INAS no processo de pagamento. Durante os
pagamentos, os beneficiarios devem preencher um formulario num mapa de pagamento, que inclui o nome e seu bairro
de residéncia e deve fornecer uma impresséo digital. Ndo existe nenhum mecanismo para verificar as impressdes digitais.
O mapa de pagamento é submetido ao INAS ao nivel central, onde a unidade de auditoria verifica a informagdo e digita
no Spredsheet. Esta em curso o desenvolvimento de um SIG e, uma vez pronto, contribuira para enfrentar problemas de
corrupgao e fraude bem como para melhorar a transparéncia.

Fonte: Faite, Entrevista (2015).

Quadro 7: Estudo de caso — Pagamento electrénico no Quénia através de POS off-line

Antes de 2004, os pagamentos manuais de dinheiro eram efectuados através da tesouraria distrital: os beneficios eram
pagos em pontos de pagamento na comunidade e avultadas somas de dinheiros eram transportadas manualmente por
funcionarios do governo em todo o pais. Em 2010, os sistemas de pagamento de beneficios mudou para semi-manual,
usando a cooperagdo dos correios do Quénia para alguns beneficidrios e sistemas bancarios para fins restritos para
outros. Este sistema continuava a sofrer fugas e fraudes. Em 2013, foi publicado uma directiva presidencial mandatando
a digitalizagdo de todos os pagamentos do governo. Desde entéo, as transferéncias de dinheiro de assisténcia social tém
sido feitas electronicamente através de contas especificas (todos os fundos devem ser levantados pelos beneficiarios
durante o periodo de duas semas em que se efectuam os pagamentos) em bancos comerciais ou através de uma agéncia
credenciada para os beneficidrios que vivem em éreas remotas. O modelo da agéncia usa dispositivos de ponto de
pagamento (POS) off-line em todo o pais, com realce para os cantineiros. Os agentes credenciadas respondem perante o
banco servidor que assume a responsabilidade pelo processo de pagamento. Foram constituidos um grupo de trabalho
e um grupo de gestdo de contrato para fazer a supervisdo dos pagamentos de todas as transferéncias. Uma vez que
os pagamentos sao feitos on-line, o tempo real de acompanhamento também é feito por uma esquipa de funcionarios
seleccionados. Além disso, o sistema de Registo Unico do Quénia apoia a verificacdo da lista de beneficiarios através de
controlos da folha de pré-pagamento e pés-pagamento.

Fonte: Mwasiagi (2016).
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3.2 PRINCIPIOS-CHAVE PARA O DESENVOLVIMENTO E IMPLEMENTACAO

Quer gerido internamente ou por meio de um provedor externo, que distribuindo dinheiro vivo ou adoptando tecnologias de
transferéncia electrénica, deve-se assegurar alguns principios basicos quando desenvolver e implementar sistemas de pagamentos
seleccionados (ver também instrumento de pagamento da ISPA). Estes principios encontram-se resumidos na Tabela 4 a seguir.

Tabela 4: Pagamentos — Principios bésicos a serem assegurados

* Custo do acesso (custo directo, indirecto ou de oportunidade)

= Distancia aceitavel até ao ponto de pagamento.
*  Reduzir o congestionamento (filas) no ponto de pagamento.
= Assegurar que nao haja nenhum custo adicional financeiro para os beneficiarios.

e Conveniéncia

*  Possibilidade de assegurar alguma flexibilidade em relagédo a quando e como as
transferéncias s&o recebidas e quanto a receber.

= Formagéo suficiente e comunicagdo sobre como ter acesso aos pagamentos.

= Tecnologia acessivel (incluindo para analfabetos, etc.).

ACCESSIBILIDADE

*  Pessoal auxiliar suficiente.
¢ Direitos e dignidade
*  N&ao estigmatizagdo.
= N&o-excluséo (por exemplo, analfabetismo, deficiéncia, infecgdes parasitarias na ponta
dos dedos para dados biométricos, etc.).
= Mecanismo adequado de reclamagdes e de recuso e um sistema de M&A.

e Seguranca
= Da-se prioridade para assegurar a previsibilidade e regularidade do pagamento:
definir o calendério definitivo das datas de pagamento, comunicar e cumprir.
+  Liquidez adequada e gestdo de dinheiro, bem como fazer plano de
contingéncia para casos de atraso.
*  Mecanismos de apoio electrénicos sempre que possivel.
= Governacgéo.
= Definir procedimentos, processos, papéis e responsabilidades claras
ROBUSTEZ . :
(reglstados em manuais, contratos, etc.).
*  Fiscalizagdo do provedor de servico de pagamento, se for externo.
e Seguranca
*  Assegurar que montantes completos cheguem aos beneficiarios
(gestdo de risco fiduciario e reconciliagdo dos pagamentos).
= Proteger os beneficiarios de fraude e roubo no local de pagamento.

= Protecgdo de dados pessoais.
= Autenticagdo de dois factores como padrdo minimo de pagamentos.

¢ Inclusdo financeira

= Garantir acesso aos servigos financeiros nos casos em que é possivel
INTEGRACAO (pode aumentar o impacto no desenvolvimento de transferéncias).
e Coordenacdo

= Coordenar os pagamentos entre programas nos casos em que é possivel
(melhorar a eficiéncia).

Fonte: Desenvolvido e integrado pelos autores com base no instrumento de pagamento da ISPA (2016).
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Quadro 8: Reconciliacdo dos pagamentos

No processo de reconciliagdo, o montante pago ao agente pagador é reconciliado com o montante que o agente na
realidade desembolsou aos beneficiarios. Se a gestdo do banco de dados for electronica, o relatério das estatisticas de
reconciliagdo é preparado e analisado para identificar as pessoas que foram pagas. Isto serve como confirmagéo para
a instituicdo executora no caso de o agente tiver pago menos pessoas que o previsto. A posterior, no exercicio fiscal, a

instituicdo deve submeter um relatério seu departamento de tutela ou autoridade executiva, apresentando um resumo do
gasto. O relatério informa qual é o montante dos fundo que a instituigdo recebeu, quanto foi distribuido, o montante dos
subsidios que n&o foi pago, e o juro acumulado sobre o remanescente dos fundos. Deve haver possibilidade de verificar a
informag&o fornecida pelo agente. A instituigdo executora deve ter acesso ou pelo menos uma anélise profunda das contas
dos beneficiarios individuais a fim de controlar se foi transferéncia feita é a correcta para eles."

Fonte: Autores.

3.3 SISTEMAS DE PAGAMENTO INTERNOS VS. TERCIARIZADOS

Além da modalidade especifica de pagamento escolhida, a eficiéncia de um sistema de pagamento é determinada pela
sua ferramenta de gestdo geral. A gestdo dos pagamentos pode ser feita ou por um sistema interno ou terciarizado.”
Nos exploramos as implicagdes de cada um.

3.3.1 Interno

Para gerir pagamentos internamente, é preciso que haja uma capacidade suficiente a nivel nacional e uma presenca
descentralizada em todo o pais. O processo de pagamento interno e na maioria das vezes manual uma vez que transferéncias
electrénicas exigem alta capacidade. Isto inclui transferéncias electrénicas dos fundos provenientes das contas de programas
da agéncia executora para uma série de contas de nivel distrital (ou outras areas locais de implementagéo). Requer-se que o
pessoal do programa visite um banco ou uma tesouraria governamental para levantar os fundos em dinheiro. Este dinheiro pode
posteriormente ser transportado aos locais beneficidrios para distribuicao final pela Unidade Moével.

Deve-se observar que, em alguns casos, instituicbes com alta capacidade podem escolher implementar um sistema de
pagamento interno complexo (ndo-manual). Por exemplo, é o caso da SASSA da Africa do Sul que adquire maquinas de ATM e
equipamento sem se preocupar como o custo e a protecgdo de dados de subcontratagéo.

3.3.2 Terciarizados

O relacionamento entre a administragdo do estado e o sector privado nem sempre é facil. Contratar agentes pagadores externos
podera contribuir para elevar o custo de distribuicdo do beneficio e podera aumentar as possibilidades de fraude (muitos
actores envolvidos), uso indevido de dados ou monopdlio na determinacdo a prazo médio, mas permite que os programas
aproveitem as vantagens da experiéncia do provedor externo no lugar de ter que criar estruturas paralelas a eles préprios.
Por estas razdes, onde os pagamentos sao terciarizados a empresas do sector privado — ou a outras entidades de governo,
tem que ser desenvolvidas cuidadosamente relagdes contratuais — ver Quadro 9. Além disso, o programa deve assumir a
responsabilidade final de supervisionar o agente e assegurar pagamentos fidveis.

11. CSIR, 2014, p. 47.
12. CSIR, 2014, p. 35.
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O

Quadro 9: Principais caracteristicas do contrato para pagadores

As principais caracteristicas que precisam ser fixadas nos termos de referéncias para o pagador (aquisicdes) e definidas e
acordadas durante a negociagdo do contrato'® incluem o seguinte — observando que qualquer destas caracteristicas deve
também ser definida (por exemplo, dentro de um manual de operagdes) para pagamentos que sao efectuadas internamente:

e Os termos financeiras, incluindo o seguinte:

Pregos padréo por transacgao.

Qualquer taxa adicional (por exemplo, usando quadros/tecnologia, manutengdo do software,
prestacgdo assisténcia aos clientes, etc.).

Métodos e requisites de pagamento (por exemplo, como e quando os fundos necessarios
serdo transferidos para o provedor).

= Disposigdes para o possiveis mudangas do prego nos servigos de pagadores.

Servigos especificos prestados (por exemplo, etapas do processo em que o pagador esta envolvido).

Padrées de servido exigidos (por exemplo, especificar os tempos aceitaveis de ficar na formatura, etc.)
e relatérios (por exemplo, facturagdo mensal e reconciliagdo da folha de pagamento).

Infra-estruturas, equipamento e instalacdes a serem usadas e mantidas.

Propriedade intelectual, seguranca e privacidade de dados (por exemplo, propriedade e especificagdes
técnicas dos bagos de dados dos beneficiarios e outros software/hardware).

Abordagem para garantir seguranga e evitar corrupgao.

Abordagem a reclamagdes e recursos (por exemplo, o contrato pode exigir uma linha do cliente
24 horas operacional para apresentar questdes acerca dos pagamentos, cartdes extraviados e roubados,
esquecimento de cédigos de seguranga, etc.).

Comunicacdo aos beneficiarios e a media.
Penalidades pelo incumprimento do contrato e abordagem para resolugéo de litigios.

Lei e jurisdicao aplicaveis.

Fonte: Autores, adaptado da CALP (2013).

No geral, a aquisi¢do deve incluir termos de referéncia ou dmbito que explica os problemas de prestagdo de pagamentos
e pede solugdes que satisfagam as necessidades de todos os intervenientes. Os requisitos devem agnésticos a tecnologia,
encorajando abordagens multiplas de uma vasta variedade de potenciais provedores. Os executores do programa deveriam
procurar por servicos de pagamento, ao invés de dispositivos POS ou cartdes inteligentes de uma determinada especificagdo
técnica (ver o instrumento de pagamento da ISPA).

Contratos com incentivos baseados no desempenho podem ser usados para melhorar a eficiéncia do sistema de prestagéo dos
agentes e de outras entidades, como é o caso no Brasil com dinheiro. Além disso, uma varidvel adicional que pode ser usada
cuidadosamente como incentivo é a duragdo do contrato: por um lado, um contrato por um periodo mais longo pode permitir
os pagadores amortizar custos, e por outro, um contrato a prazo mais longo pode favorecer riscos de criar monopélio.

Quadro 10: Interno ou terciarizado? Consideracées para Africa Subsaariana

A escolha entre pagamentos internos ou terciarizados ndo é dbvia para o contexto da SSA. Por um lado, a capacidade para
operar um sistema manual ¢ limitada (por exemplo, dependendo muitas das vezes em voluntarios e pessoal sobrecarregado).
Por outro, nos locais onde o mercado de agentes de pagamento ainda ndo se desenvolveu (como era o caso no Quénia,
por exemplo) pode ser bastante complexo e consumir tempo para os paises terem contratos pL’Jinco com sucesso (em parte
porque o governo ndo considera como um pagador fidedigno). Este foi o caso na Zémbia e Mogambique.

Fonte: Autores.

13. Grosh et al (2008); contrato entre SASSA e Allpay Consolidated Investment holdings (Pty.) Itd. SASSA 2009; CALP Minimum Contract Requirements with an
E-transfer Provedor de Servico.
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PAGAMENTOS

3.4 GARANTIR A PREVISIBILIDADE DOS PAGAMENTOS

Os atrasos no desembolso de fundos a montante podem ter consequente atraso nas transferéncias para os beneficiarios finais.
Assim sendo, como garantir que isso ndo acontega? A melhor pratica inclui o seguinte:

® Reduzir ao minimo o nimero de contas através das quais fundos devem ser movimentados.

* Informatizar os processos de transferéncia, onde for possivel (por exemplo, processos de reconciliagéo e de aprovacao).
* Assegurar aprovagao atempada de orcamentos e monitorar a disponibilidade de fundos.

e Definir uma estratégia de gestdo da liquidez e de dinheiro, bem como fazer plano de contingéncia para casos de atraso.

* Reforgar a coordenagédo orcamental e sensibilizagdo entre os departamentos relevante do governo
e parceiros de desenvolvimento.

* (Onde for pratico) utilizar um Unico sistema de conta da tesouraria do pafs.

* Explorar a viabilidade de classificar as despesas de protecgdo social como emolumentos pessoais ao invés de despesas
gerais no orgamento nacional (estas sdo despesas do governo priorizados que sdo honrados e previsiveis).

3.5 TRANFERENCIAS EM ESPECIE: ALGUMAS CONSIDERACOES

Embora néo seja o foco deste médulo, esta secgéo explora de forma sucinta a logistica e complicagdes envolvidas na prestagao
de transferéncia em espécie.

Muitos programas distribuem beneficios em espécie com o objectivo de providenciar aos beneficiarios ragcdes alimentares
ou alimentos prontos a consumir para levarem para casa. Exemplos destes programas sdo os de distribuicdo de ragées
alimentares, alimentacdo suplementar, alimentagdo escolar e alimentacdo de emergéncia. Os desafios envolvidos com tal
distribuicdo incluem: a) As quantidades alimentares sdo enormes e o seu armazenamento e transporte sdo dispendiosos;
b) Os alimentos estdo sujeitos ao roubo ou apodrecimento; c) Onde os alimentos precisam ser consumidos, a preparagao
acrescenta um custo adicional (Grosh et al., 2008).

Em alguns paises, a distribuicdo de alimento depende principalmente de instituicdes governamentais (por exemplo, Bangladesh,
fndia e Indonésia) que possuem grandes sistemas de transporte e armazéns desenvolvidos. Em outros casos, o sector privado e as
organizagdes internacionais tais como o PMA e ONGs pode gerir alguma parte da distribuicdo. Qualquer que seja a solugéo, os
custos adicionais decorrem da necessidade de monitorar a qualidade e a quantidade dos produtos que estéo a ser distribuidos.
Essencialmente, a distribuicdo centralizada também limita a possibilidade de escolha da familia beneficiaria. Em alguns casos —
por exemplo com o programa de distribui¢do de arroz RASKIN da Indonésia — isto tem significa: a) Aceitar o estoque abaixo do
padrdo, e; b) Aceitar os tipos de alimentos que tradicionalmente ndo fazem parte da dieta local.

Nos ultimos anos, o uso de cartdes electronicos, que tiverem inicio no programa de cupdes para alimentagao dos EUA, tem
facilitado o registo das transacgdes e aumentado a responsabilidade (Grosh et al., 2008). Geralmente, o uso de senhas ou
senhas electronicas também enfrenta a necessidade de distribuicdo alimentar na sua base usando redes de comerciantes locais
e produtos disponiveis nos mercados locais — e permitir que os beneficiarios escolham o cabaz de alimentos da sua preferéncia.

As transferéncias em espécie ndo se limitam apenas a distribuicdo alimentar. Por exemplo, alguns paises possuem programas
de proteccado social que envolve a distribui¢do de insumos agricolas, ferramentas para negécio e outros bens. Em quanto tais
produtos ndo sdo pereciveis em termos de suas caracteristicas, eles também enfrentam os mesmos desafios de distribui¢do acima

descritos. Esta é a razdo porque muitos programas avangar progressivamente rumo ao uso de senhas no lugar de distribuicdo
directa, como exemplifica no Quadro 11 o programa Zambiano de apoio em insumos fertilizantes (FISP).
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Quadro 11: Programa Zambiano de apoio em insumos fertilizantes

PAGAMENTOS

O programa Zambiano de apoio em insumos fertilizantes (FISP) gerido pelo ministério da agricultura e pecuaria, tem
vindo a ser implementado desde a época de 2002/2003. Este programa foi originalmente concebido para fazer face
ao declinio da produgédo agricola, especialmente do milho, depois de periodos sucessivos de secas e cheias. A época
de comercializagdo 2015/2016 introduziu novo sistema de senha electrénica para o programa. O seu objectivo é de
permitir que os agricultores tenham acesso aos insumos subsidiados a tempo, aoc mesmo tempo que lhes incentivam a
diversificar (uma vasta gama de insumos para iniciar) e promover a participagdo do sector privado e concorréncia.

A implementacdo da senha electrénica tem aumentado significativamente mais participagdo do sector privado na
distribuicdo de insumos para os agricultores rurais nos 13 primeiros distritos piloto. Os comerciantes agro agora podem
armazenar maiores quantidades de diversos insumos nas suas lojas e eles afirmam serem capazes de ter acesso atempado
aos insumos da sua escolha.

Fonte: Website do Governo da Zambia; IAPRI Policy Brief (2016).

3.6 IMPLICACOES PARA A AFRICA SUBSAARIANA

A tabela abaixo traca algumas consideracées em termos de contexto geral na Africa Subsaariana (reconhecendo grandes
variagdes em todos os paises) contra as implicagdes da concepgao e implementagao de sistemas de pagamento.

Tabela 5: Como o contexto afecta o desenvolvimento e implementacéo de sistemas de pagamento na Africa Subsaariana (SSA)

Perfil de
pobreza

Perfil de

vulnerabilidade

ASPECTOS RELEVANTES

DO CONTEXTO DA SSA

Pobreza rural

(pobreza extrema concentrada
de forma desproporcional

na zonas rurais).

Elevado nivel de vulnerabilidade
das familias a variagdes sazonais,
emergéncias — incluindo conflitos
e doengas (especialmente no
contexto da generalizo HIV).

Foco da politica sobre as familias
com dificuldades de trabalho:
pessoas com deficiéncia, idosos,
cronicamente doentes, etc.

Agregados familiares sem
continuidade e chefiados
por criangas.

Centralidade do meio
de subsisténcia baseado
na agricultura.

IMPLICACOES DO DESENVOLVIMENTO
E DA IMPLEMENTAGCAO DE SISTEMAS
DE PAGAMENTO

Dificil garantir acesso ao ponto de pagamento.

Falta de infra-estruturas essenciais na rede das
zonas rurais (bancos, etc.) limita as opgoes
da modalidade de pagamento.

Implicagbes para seguranga e protecgao.

Os sistemas de pagamento precisam ser flexiveis e
‘Sensiveis a Choques' (por exemplo, pagar montantes
elevados ou mais pessoas quando for necessario).

A modalidade de pagamento precisa de atender a
necessidades especificas de pessoas com deficiéncia/
idosos ou outros agregados familiares com
constrangimento de trabalho (por exemplo,

pouca mobilidade, etc.).

Os sistemas de pagamento (por exemplo,
exigéncias de KYC) precisam de garantir o acesso
aqueles que poderéo nao possuir o Bl formal

(por exemplo, minores ou idosos).

Importancia particular de assegurar a previsibilidade

e regularidade do pagamento (por exemplo, para
planificagdo contra investimentos agricolas).

14. Na maioria dos paises em desenvolvimento as pessoas das zonas rurais, mas especialmente na Africa Subsaariana, uma por¢éo considerével dos seus
rendimentos depende da agricultura (FAO, 2015).
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(continuacéo)

ASPECTOS RELEVANTES
DO CONTEXTO DA SSA

Aspectos e Comunidades muito fechadas
com fortes estruturas e
hierarquias pré-estabelecidas.

sociais e
culturais

e Elevadas taxas de analfabetismo

e marginalizacdo, entre as
pessoas mais pobres
e vulneraveis.
e Normas do género e religiosas
nem sempre sao progressivas.
e Divisdes tribais, étnicas
e linguisticas.
e Comunidades pecuaristas
e nébmadas.

Infra- e Cortes de energia e
estruturas e inseguranca da rede.
tecnologia e Aumentar o uso de telemoveis
e M-pagamentos.
e Grande proporcéo nao
usam o banco.

e Subdesenvolvidos.

Fonte: Autores.
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IMPLICACOES DO DESENVOLVIMENTO

E DA IMPLEMENTAGAO DE SISTEMAS
DE PAGAMENTO

Envolver as comunidades na monitoria do sistema
de pagamento, desenvolvendo, ao mesmo tempo,
processos para evitar captura da elite.

Formac&o suficiente e comunicagbes sobre como ter
acesso aos pagamentos, concebidos para abranger
diferentes segmentos da populagdo — incluindo
atendimento a necessidades especificas do género.

Garantir que as pessoas compreendem o sistema
de pagamento e é culturalmente aceite
(por exemplo, cartdo e sistema de senha).

Acompanhar as actividades centrais com foco
complementar sobre: sensibilizagdo sobre o
conhecimento, educacéo financeira, etc.

Assegurar flexibilidade em termos de quando e como as
transferéncias sao recolhidas e quanto a ser recolhido.

Fornecer miltiplas modalidades de pagamento
para atender a diferentes necessidades
e preferéncias dos utilizadores.

Elevado potencial para o uso da tecnologia avancada
(avaliar a viabilidade, o custo-eficiéncia e a qualidade).
Planificar em caso de falha da tecnologia.

Necessidade de trabalhar junto com o sector financeiro
para oferecer solugdes que sdo mutuamente vantajosa
— focalizando a médio e longo prazos.

Necessidade de uma forte supervisdo do provedor dos
servicos de pagamento.

Em termos de capacidade, conforme foi exaustivamente discutido, as escolhas relacionadas com o desenvolvimento de sistemas
de pagamento viaveis depende dos recursos existentes e do contexto. Por exemplo, o pagamento electrénico ira funcionar
onde um SIG do programa oferece listas actualizadas de pagamentos e pode ser usado para reconciliagdo electrénica. Por outro
lado pessoal insuficiente, sobrecarregado e sem formagéo na comunidade e a nivel local em muitos paises na Africa Subsaariana
implica que operar e gerir um sistema interno de pagamento pode ser complexo. Isto tem levado a uma dependéncia comum
nas estruturas da comunidade, nas ONGs locais e nos voluntarios — geralmente assumindo esse reconhecimento simbdlico
(por exemplo, uma camiseta e uma bicicleta) pode ser um incentivo suficiente para participagao.

Como acontece com todos os outros sistemas administrativos, portanto, é essencial assegurar que a viabilidade do sistema de
pagamento abrange um foco sobre a capacidade de implementar (por exemplo, recursos humanos) e de funcionar (por exemplo,
determinagdo do custo e sustentabilidade financeira). De igual modo, embora seja importante capitalizar as estruturas governamentais
existentes, os recursos comunitérios e as redes de ONGs a curto prazo — é esséncia gerir os riscos que acarreta e desenvolver
capacidade (recrutando e formando o pessoal) a médio prazo.
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3.7 LICOES PRINCIPAIS

O objectivo de um sistema de pagamento é de distribuir com sucesso o montante correcto de beneficios as
pessoas certas no momento correcto e com a periodicidade certa, enquanto se minimiza os custos tando do
programa como dos beneficiarios.

A forma como os beneficios sdo pagos é importante, uma vez que ela pode: a) Mediar o impacto de um
programa (por exemplo, padrées de gastos, inclusdo financeira); b) Afectar o custo e os riscos que o programa
enfrenta; c) Afectar o fardo sobre os beneficiarios.

Os pagamentos podem ser oferecidos através de varios instrumentos de pagamento (por exemplo, dinheiro
vivo, senhas, cartées, dinheiro mével), usando diferentes ‘dispositivos’ de pagamento (por exemplo, POS, ATM,
telefones) e distribuido em varios pontos de pagamentos (por exemplo, lojas locais, filiais de bancos, agente
pagador de dinheiro, etc.) a combinagdo destes trés elementos estd a ‘modalidade de pagamento’ escolhido.

Cada modalidade de pagamento tem os seus pros e contras que precisam de ser avaliados cuidadosamente
a luz do contexto do pais (por exemplo, fisico, financeiro, de infra-estruturas tecnologias) e as necessidades.
A escolha de uma modalidade sobre outras deve ser guiada por analises de custo-eficacia e qualidade,
assegurando simultaneamente flexibilidade para responder a mudanga das necessidades.

As transferéncis electrénicas tém um grande potencial para: reduzir a fraude, reduzir os custos para o governo
a longo prazo e a escala, garantir pagamentos mais rapidos/mais flexiveis e potencialmente prestar servicos
financeiros (se estiver ligado a contas bancérias ou carteiras méveis). No entanto, eles podem também
despoletar uma vasta gama de desafios que exige uma cuidadosa mitigagdo e podem ndo ser uma opgdo

de maior custo-eficidcia em todos os contextos (ver Tabela 3).

Ao desenvolver e implementar sistemas de pagamento seleccionados, é preciso assegurar alguns principios
basicos para garantir a qualidade. Estes principios incluem garantir o acesso (ajudas directas, indirectas e custo
de oportunidade de acesso, adequagdo as necessidades, direitos e dignidade dos beneficiarios); robustez
(fiabilidade, boa governagéo e seguranga) e; integragédo (onde for possivel, deve se dar énfase na inclusdo
financeira e coordenacao).

Além da modalidade especifica de pagamento seleccionada, a eficacia do sistema também é determinada pala
sua gestdo global. A gestdo interna exige alta capacidade, enquanto a terciarizagdo exige um desenvolvimento
cuidadoso das relacdes contratuais e monitoria continua.

Qualquer que seja a abordagem adoptada, também é necesséria uma gestdo cuidada de todo o fluxo dos
fundos para garantir desembolso atempado.
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Conforme discutido na Secgdo 2.3 sobre o re-registo e retirada do registo em curso, o gestor da
retirada do programa ou graduagdo alcanga-se mais efectivamente através de um sistema proactivo
da gestdo do caso do Beneficiario (abordamos mais detalhes este assunto na Secgdo 6 da gestdo
de caso). Nesta secgdo discutimos conceitos saida/retirada e graduagdo/promogdo do programa.

Comegamos por definir os termos chave, que parcialmente se sobrepéem. A retirada do
programa refere-se a exclusdo do programa daqueles que ou morreram ou ja na se qualificam
(com base em critérios do programa predeterminados). De relevancia, a retirada do programa
ndo depende do comportamento do participante ou do seu estatuto econémica tal como
acontece no caso de graduacéo.

¢ Limites de idade — Por exemplo, subsidios para crianga cobrindo grupos etarios
especificos (como o subsidio de apoio & crianga da Africa do Sul).

e Limites de tempo - Por exemplo, muitos programas de trabalho publicos limitam a
participagdo a um nimero especificado de dias e aceitam certos programas que decorrem
por um periodo limitado de tempo.

* Beneficiarios por condi¢ées temporarias — Por exemplo, mulheres gravidas ou pessoas
com deficiéncia temporaria.

* Reducéo de niveis de beneficios — Por exemplo, esta geralmente acompanha limites de
tempo e podem ajudar familias.

Gerir a retirada do programa requer sistemas que podem ajudar a operar normalmente o
processo: por um lado, um sistema de gestdo de dados (por exemplo, SIG — ver Médulo SIG) que
possa rastrear e expor individuos e agregados familiares que ja ndo sdo elegiveis (por exemplo,
excederam o limite de idade) e, por outro, afectagdo de pessoal a nivel local que pode dar
orientagdo e apoio para aqueles que ja ndo sdo mais assistidos pelo programa (ver gestdo de
beneficiarios, Secgéo 6).

Graduagao refere-se a capacidade de individuos ou agregados familiares a serem retirados de
um programa de protecgdo social através de passagem do “limiar de elegibilidade (por exemplo,
com base nos bens activos). Geralmente destina-se “graduar do nivel de pobreza”, ou que ndo
mais precisa da assisténcia externa. A graduagéo adapta-se mais a vulnerabilidades especificas
de participantes (comparado com retirada do programa) uma vez que os participantes que
sdo incapazes de se levantarem para sairem da pobreza continuam com apoio de protecgdo
social. Entretanto, esta sensibilidade pode criar incentivos perversos de permanecer abaixo “da
linha de pobreza”, particularmente se o programa néo prever a reentrada em face de choques
subsequentes (Samson, 2015)."

15. Por esta razéo, a retirada do programa tem sido classificada como ‘exégena’, enquanto graduagéo pode ser
classificada como uma abordagem ‘endégena’ ao programa de retirada (Samson, 2015).

16. Veja RE em cima.
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— RETIRADA E GRADUAGAO
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Muito importante, a graduagdo pode ser seguida proactivamente através de actividades complementares destinadas a aumentar
o rendimento, as aptiddes e capital humano do agregado familiar visando promover melhor bem-estar social a longo prazo e
auto-suficiéncia. Os exemplos mais frequentemente referenciados de tal “graduagéo para desenvolvimento” — que nao implica
necessariamente retirada do programa — programa da BRAC desafiando as fronteira da redugéo (CFPR), Programa Umurenge

visdo 2020 (VUP) e programa da rede de protecgdo produtiva da Etiépia 9 PSNP, ver Quadro 12).

Gerir um programa de graduagdo — e ao grau mais alto, ‘programas de graduagdo para desenvolvimento’ — requer niveis muito
elevados de recursos, capacidade, presenca capilar a nivel local, condigdes que geralmente nao sao satisfeitas na Africa Subsaariana.

Quadro 12: Conceptualizagdo da graduacdo no dmbito do programa da rede de seguranca produtiva da Etidpia

O programa da rede de seguranga produtiva da Etiépia (PSNP) — combinando trabalhos publicos e apoio directo aos 282
Woredas nas zonas rurais da Etiopia — incorporou a nogéo de graduagdo desde o seu inicio. De acordo com a definigéo
do programa: “Um agregado familiar gradua-se quando, na auséncia de receber transferéncias do PSNP, é capaz de
satisfazer as suas necessidade alimentares durante um periodo de 12 meses e é capaz de resistir a choques modestos.

Na prética, o modelo de graduagdo de programas de graduagdo implicam simultaneamente prestar ajuda com
transferéncias do PSNP para agregados familiares em situagdo de extrema pobreza e os que sofrem de inseguranca
alimentar crénica e apoio em forma de produtos especificos, formagdo em educacéo financeira e facilidades de poupancas.
A medida que as familias se tornam menos vulneréveis e menos pobres, elas recebem mais servicos e aconselhamento
em negocios. Assim, os agregados familiares alcanca o seu primeiro limiar para graduagéo, mas continuam a receber mais
apoio através de extensdo e provisdo de crédito, permitindo-lhes acumular bens activos e chegar ao segunda e ultimo
nivel de graduacao.

Anualmente, o grupo de trabalho em seguranga alimentar formado pelos membros da comunidade avalia se o agregado
deve permanecer no programa. Para este efeito, ele reve o estado dos bens activos do agregado familiar (proprietarios
de terra, empresas pecudrias, alimentos, etc., usando os indicadores de referéncia regionais definidos pelo programa.

Fonte: Sabates Wheeler and Devereux (2011).

Quer conceptualizado como retirada ou graduagdo do programa, as diversas nogdes devem ter em mente, ao desenvolver um
programa de protecgdo social, quais os objectivos de por fim a prestagdo dos seus beneficiarios numa determinada altura.™

* As estratégias para um programa de retirada ou de graduagao ndo devem ser impulsionadas por consideragdes
orgamentais (retirar algumas pessoas do programa para poder admitir outras) ou receio de criar dependéncia.
O objectivo da estratégia de retirada (se for necessario) deve ser de assegurar a sustentabilidade dos impactos do
programa — de preferéncia numa perspectiva intergeracional.

e Criar sistemas para permitir uma “porta giratéria” (no lugar de uma “porta de sentido Unico”) no programa, tornando a
protecgdo social disponivel para qualquer que seja que precise dele. De uma perspectiva administrativa, isto inclui foco
na manutencgdo de dados do registo de todos os requerentes e dos antigos beneficiarios — uma vez que estes sao todos
potenciais beneficiarios, especialmente em tempos de crise.

e Criar sistemas para facilitar movimento para outros apoios, conforme seja necessario, incluindo seguros e servigos sociais.
Isto é consistente com os principios e a abordagem discutida na Secgdo 6 sobre gestao de casos e ligagdes e no Médulo COO.

e Assegurar a protecgdo (e recepgdo continua do apoio) para aquelas categorias de beneficiarios e agregados familiares
para as quais a graduagao ou retirada do programa ndo é uma opgao (por exemplo, aqueles que nao tém capacidade de
gerar meios de vida auto-suficientes, por exemplo, pessoas com deficiéncia, doengas crénicas, etc.) Isto é especialmente
relevante para muitos programas que se encontram na Africa Subsaariana dirigidos para familia incapacitadas de trabalhar
ou familias de continuidade da geracao.

17. Com efeito, estes ndo se aplicam para agregados familiares onde o beneficiario faleceu. Para mais reflexées sobre o tépico veja este blogpost por Devereux
sobre ‘graduacdo responsavel.
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e Definir critérios claros de elegibilidade/retirada/graduacéo e indicadores de comparagéo de progresso no cumprimento

desses critérios. Isto inclui o seguinte:

* Garantir fortes sistemas de recolha e gestdo de dados a fim de monitorar ar realizagdes, em comparagdo com estes.

Assumido com seriedade, isto tem implicagdes para os custos do programa e requer sistemas adequados
(por exemplo, SIG, ver Médulo SIG) e afectagdo de pessoal (ver Secgdo 6 e Mddulo M&A).

= Definir prazo para O processo de retirada, etapas de acgdes e partes responsaveis.

* Divulgar massivamente os critérios (ver Seccdo 8).

* Mesmo quando os programas nado possuem objectivos de graduagéo claros, garantir que eles facilitem o progresso rumo

aos resultados de graduagéo — por exemplo, focalizar explicitamente sobre a melhoria das escolhas dos meios de vida

e investimentos para geragdo do rendimento produtivo. O nivel de transferéncias, a previsibilidade dos pagamentos e o

tipo das mensagens veiculadas associadas aos desembolsos sédo factores fundamentais que podem ser manipulados pelos

executores do programa com vista a facilitar impactos econémicos, impactos (Daidone et al, 2015; Bastagli et al, 2016).

4.1 IMPLICACOES PARA AFRICA SUBSAARIANA

A tabela abaixo traca algumas consideracdes-chave em termos de contexto global na Africa Subsaariana (reconhecendo as

grandes variagdes em todos os paises) contra o desenvolvimento e implementagdo de estratégias de retirada e de graduagéo.

Tabela 6: Como o contexto afecta o desenvolvimento e implementagdo de um sistema de retirada e/ou de graduacdo na SSA

Perfil da
pobreza

Perfil de
vulnerabilidade
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ASPECTOS CONTEXTUAIS

RELEVANTES DA SSA

Niveis de pobreza generalizada,
elevadas taxas de pobreza e
concentragdo da pobreza.

Pequenas diferengas entre
os rendimentos inferiores/
decis de consumo.

Elevada volatilidade ao longo
da linha de pobreza.

Elevado nivel de vulnerabilidade

dos agregados familiares a doencas
(especialmente no contexto do ja
generalizado HIV), variagdes sazonais
e emergéncias, incluindo conflitos.

Foco politico sobre agregados
constrangidos para trabalhar
(pessoas com deficiéncia,
idosas, com doencas crénicas,
etc.) e agregados familiares de
continuidade da geracao.

Centralidade de meios de
vida agricolas e sujeitos
a frequentes choques.

IMPLICACOES DE DESENVOLVIMENTO E

IMPLEMENTACAO DE PROGRAMA DE RETIRADA E

DE GRADUAGCAO

Dificuldade de diferenciar entre agregados familiares
que se “graduaram para fora da pobreza” e aqueles
n&o o fizeram (e aqueles que podem ou nao).

Necessidade de um apoio abrangente e a
longo prazo, no lugar de um sistema virado
para retirar agregados familiares por falta de
orgamento ou compromisso.

Importancia de estabelecer ligagdo com
intervengdes complementares (por exemplo,
“a graduagdo” podera ndo ser pratica através
de transferéncias monetarias apenas).

Criar um sistema para permitir uma “porta
giratéria” (no lugar de uma “porta de sentido
Unico”) no programa.

Proteger as categorias de beneficiarios e
agregados familiares para os quais “graduagdo”
ou retirada do programa nado é opgao pessoas
com deficiéncia, idosas, com doencas crénicas e
agregados familiares de continuidade da geracao).
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RETIRADA E GRADUACAO

(continuacéo)

IMPLICACOES DO DESENVOLVIMENTO
E IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA DE
RETIRADA E GRADUACAO

ASPECTOS CONTEXTUAIS

RELEVANTES DA SSA

Servigos, ® Subdesenvolvidos, ndo equitativos e * lIrrealistico assumir que os agregados

infra- servicos de baixa qualidade. familiares irdo “graduar” para actividades de
estruturas e o [feesmuiurEs subdeseamnvelividas. maior rendimento/maior produtividade.
mercados * Pouco acesso a mercados e empregos. * Necessidade de acompanhar o foco de

graduacao com formag&o substantiva,
envio de mensagens e recursos adicionais
(por exemplo, transferéncia de activos, etc.).

Fonte: Autores.

Num contexto de pouca capacidade — por exemplo, para gerir um sistema que efectivamente faga recolha de dados para
monitorar investimentos contra os resultados da graduagdo — implementar estratégias efectivas de graduagéo pode ser
extremamente problematico. E preciso definir a graduagdo em termos que possa ser facilmente medida e referenciada por
meio de indicadores — e compreendida tanto pelos beneficiarios como pela comunidade, de modo que néo se volte contra
eles. De igual modo, qualquer tipo de estratégia de retirada requer uma gestdo cuidadosa em nome das estruturas de nivel
comunitario ou do funcionario que ird assegurar proteccgao continua de individuos e facilitar transferéncia para um outro dpio
se for necessério. A falta de um quadro de trabalhadores sociais em muitos paises da Africa Subsaariana, associada a falta de
um sistema forte de gestdo de casos representa um grande desafio para do objectivo.

4.2 LICOES A APRENDER

Existe um importante distingdo entre retirada, graduagédo e graduagéo para desenvolvimento do programa
que precisa ser considerada na etapa de desenho do programa.

Principios-chave orientadores devem ser:

Criar sistemas para permitir uma “porta giratério” (no lugar de uma “porta de sentido Gnico”) no programa.
Facilitar a mudanca para outro apoio, conforme necessério, incluindo seguro e servigos sociais.

Garantir a recepgdo continua de apoio para aquela categorias de beneficiarios e agregados de familia para
os quais a “graduagdo” ou a retirada do programa nédo uma opc¢ao (por exemplo, impedido de trabalhar).
Mesmo quando os programas nao possuem objectivos explicitos de graduagéo, garantir que facilitem o
progresso rumo aos resultados da graduagédo — por exemplo, focalizando explicitamente na melhoria as
escolhas de subsisténcia e investimentos para geragéo de renda.

Sistema de gestdo de casos. Gerir a retirada e a graduagao exige uma alta capacidade a nivel local e de
preferéncia deve estar ligado ao sistema de gestdo de casos do programa.
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A Recomendagédo 202 (R. 202) dos pisos nacionais de protecgdo social (2012) recomenda que
estados-membros tenham um quadro juridico para garantias bésicas de proteccdo social,
definindo o alcance, quantificando as condigdes e niveis de beneficios. A recomendagao estipula
igualmente os seguintes principios:

e Nao-discriminagdo, igualdade do género e sensibilidade a necessidade especifica.

* Respeito pelos direitos e dignidade das pessoas cobertas pelas garantias
de seguranca social.

e Transparente, responsével e boa gestdo financeira e administrativa.

e Eficiéncia, acessibilidade e procedimentos de recursos.

Estes principios, juntamente com outros incluidos na recomendagéo, por um sistema adequado
de apresentacdo de reclamagdes e recursos (a vezes referidos como “mecanismos de queixas”)
e outros sistemas para fortalecer a responsabilizacdo. Nesta secgdo discutimos os mecanismos
de reclamacgdes e apelos — uma vez que estes sdo a componente central da administragdo
do programa - enquanto mais mecanismos para fortalecimento da responsabilizagdo sdo
discutidos no Médulo M&A).

Sublinhamos também que a criagédo destes sistemas é no principio um desafio de governagéo:
superar a resisténcia do governo a recepgdo de reacgdo negativa e incorporar perspectivas dos
beneficiarios reformulagdo do actual programa.

18. Esta sec¢do baseia-se no trabalho realizado na Indonésia, Maldivas e Zambia pela Oxford Policy Management.
Ver também Barca (2015).
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O

5.1 O QUE E UM MECANISMO DE RECLAMACOES E RECURSOS?

Um mecanismo de reclamagbes e recursos é um sistema que permite os cidadaos a reclamar e responder aos executores de
um determinado servico, e permite 0s executores a responder a tais reclamagées ou obter resposta. Deste modo, mecanismos
de reclamagdes e recursos que funciona bem oferece processo previsivel, transparente e credivel para todas as partes, o que
traduz-se em resultados vistos como sendo justos, efectivos e duradouros. Pormenorizadamente, os beneficios de estabelecer
um forte mecanismo de reclamacdes e recursos incluem o seguinte:

* Resolver problemas operacionais permanentemente;

e Levar as autoridades executoras para prestarem contas a todos os niveis (particularmente relevante nos contextos
descentralizados)."?

® Reduzir a corrupgéo (particularmente relevante nos contextos descentralizados).
e Padronizar a implementagdo do programa e o desempenho (particularmente relevante nos contextos descentralizados).
® Reduzir custos abordando questdes operacionais através de padronizagdo e processo efectivo de resolugo.

® Reduzir o volume global de reclamagbes através de melhor socializagdo do programa.

Existem trés principais tipos de queixas apresentadas através do mecanismo de reclamagdes e recursos:

* Reclamagdes — Expressao de insatisfagdo quando os queixos ndo estdo satisfeitos com o servigo prestado e,
potencialmente, pedem um resultado diferente ou acgéo. Estas podem ser, por sua vez:

* Reclamagdes “informais”que se resolvem facilmente no ponto de contacto, por exemplo, dando informagdes adicionais.
* Reclamacgdes “formais” que requerem acgéo a nivel superior.
* Recursos - Expressdo de insatisfacdo com a deciséo prestar ou ndo prestar servico/beneficio. Este procedimento é quase

legal envolvendo uma decisdo acerca dos direitos estatutarios do requerente nos termos da legislacdo. Por definigao,
exigem uma solugdo ao nivel superior.

* Retorno — Qualquer comentério, positivo ou negativo, que qualquer parte interessada quer partilhar com o objectivo de
melhorar os servicos. Tais comentarios devem ser recolhidos de forma sistemética, analisados e tomados em conta.

A gestdo das reclamagdes, recursos e retornos pode ser feita a trés niveis diferentes (Barrett and Kidd, 2015), a saber:
* Primeiro segmento — Geridos pelo agente pagador e direccionados para questées ligadas ao pagamento.

¢ Segundo segmento — Gerido pelos administradores de transferéncia de dinheiro (geralmente trabalhando em colaboragao
com o governo local) ou uma agéncia independente (por exemplo, uma ONG, com HSNP do Quénia) e focalizando nas
operagdes globais de transferéncia de dinheiro. Isto pode coincidir com o primeiro segmento se os pagamentos forem
feitos internamente.

¢ Terceiro segmento — Gerido através de uma entidade independente que age como destino de Ultimo recurso, tais como
comissao dos direitos humanos. Provedor de justica ou sistema de justica. Esta matéria é discutida no Médulo M&A.

19. Para estas e as outras questdes, isto deve-se ao facto de que nos contextos descentralizados existem elevados riscos de baixo nivel das agéncias
implementadoras cumprir com os procedimentos normalizados.
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Quadro 13: Principios que regulam os mecanismos de reclamacées e recursos

Para que os mecanismos de reclamagéo e recursos possam ser eficazes, a Recomendagdo 202 especifica que eles devem se
"imparciais, transparentes, eficazes. Simples, rapidos, acessiveis” e “gratuitos aos recorrentes”. Estes principios sdo discutidos
mais pormenorizadamente abaixo, juntamente com algumas outras da melhor pratica internacional, nomeadamente:

Imparcialidade e consisténcia — Cada caso deve ser considerado sobre os seus préprios méritos e todas as
evidéncias devem ser claramente documentadas e analisadas. As decisdes devem ser consistentes.

Transparéncia, clareza — Os queixosos/recorrentes devem ser dados uma explicagdo clara dos critérios para
aceitacdo das suas reclamacgdes/recursos e orientacdo sobre a forma como eles devem ser abordados, incluindo
rapidez na obtengdo da resposta e comportamento dos funcionarios. Os resultados devem ser transparentes.

Eficacia e rapidez — As reclamagdes devem ser resolvidas o mais rapido possivel. Os pontos de contacto locais
devem lidar com reclamacdes simples, enquanto deve haver um sistema de informagéo interna regular visando
facilitar o aumento de reclamagdes nao atendidas.

Para facilitar facil uso, os mecanismos de reclamagao e recursos devem ser simples e rapidos.

Acesso e simplicidade — O servico deve ser conhecido, gratuito, aberto, simples e disponivel para todos quanto
precisarem dele. Deve ser disponibilizado material de sensibilizagdo, os funcionarios devem ser contaveis através
de carta, e-mail e telefone, ndo devendo haver barreiras de instrugdo escolar e linguisticas.

Capacidade de resposta — O mecanismo deve responder as necessidades de todas as reclamagdes. Pode ser
necessario tomar medidas para gerir os contactos com os recorrentes que tém necessidades especiais e para
responder a demandas injustificadas ou comportamentos dos queixos ou requerentes que apresentaram recursos.
Isto requer uma formag&o apropriada por parte dos funcionarios bem como recursos adequados.

Proporcionalidade — Isto requer uma avaliagdo da reclamag&o e sua respectiva resposta que tome em consideragédo
a natureza da questdo e o efeito que tem sobre o queixoso. A profundidade da investigagdo e o tempo de duragéo
pode ser proporcional a gravidade da questdo, no entanto, a qualidade de evidéncia e investigagdo pode permanecer.

Confidencialidade — Os queixosos tém direito de esperar que a sua privacidade seja respeitada e as sua
reclamacao seja investigado em sigilo.

Fonte: Recomendacdo 202 da OIT; integracédo dos autores.

5.2 DESAFIOS COMUNS NA CRIACAO DE UM MECANISMO
DE RECLAMACOES E RECURSOS

Em todo o mundo, os mecanismos de reclamagdes e recursos geralmente sdo subutilizados e tém desempenho insatisfatério.
Na area de segurancga social e transferéncia de dinheiro este é um caso particular. Em ambos existe problema de procura e oferta
que se sobrepdem, que precisam de ser abordados de forma adequada na altura do desenvolvimento do mecanismo.
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Do lado da procura, os problemas incluem o seguinte:

* Muitas vezes, as pessoas ndo sentem com direito aos servigos que recebem, muito menos reparar
o fraco desempenho de programas.

e Falta de informagéo sobre o programa e os direitos conferidos, incluindo o conhecimento
de como o mecanismo de reclamacdes e recursos funciona.

* Os cidaddos podem dispor de tempo e de recursos para apresentar uma reclamagao.

e Os cidaddos podem ser cépticos acerca da credibilidade do mecanismo e se apresentando reclamagao
isto trard mudangas em particular, onde o mecanismo ndo entende como sendo independente e imparcial.

e Os cidadaos podem ter relutédncia de desafiar as autoridades de tomada de decisdo (funcionarios do governo e,
nos casos em que ter a comunidade como alvo determinara a elegibilidade — outros membros da comunidade)
devido a dindmica do poder desigual.

e Em alguns contextos, podera haver preocupagdes acerca de repercussdes de uma resposta negativa.

Estas preocupagbes irdo provavelmente ser impostas sobre grupos vulneraveis e aqueles que sdo politica, social ou
geograficamente marginalizados.

Em relagdo ao lado de oferta, existem varios pontos de vista para a dificuldade de fazer com que os provedores de servigo e o
governo respondam aos cidaddos e aos beneficiarios do programa. Esta dificuldade deve-se a varias questdes, incluindo:

* Resisténcia do governo a critica, conduzindo a uma criagdo de sistemas de “marcagdo no quadradinho” (economia politica).
* Falta de um processo padronizado de recolha e resposta das reclamagbes do retorno.

* Falta de comunicacdo entre os diferentes niveis da implementagado do programa.

e Falta de formacdo adequada sobre solugdes padrao a reclamagdes comuns.

* Falta de afectagdo adequada de funcionarios e de capacidade a nivel local.

e Os processos actuais de recolha de reclamagdes e recursos ndo foram concebidos para focalizar na populagédo
(por exemplo, caixas de reclamagdo para pessoas analfabetas, etc.).

* Falta de uma estratégia de comunicagao adequada para informar os cidadaos sobre o funcionamento do mecanismo.

* Auséncia de incentivos para responder e agir sobre as reclamagdes e recursos do cidadao (cenouras, paus)
ou sistema para monitorar a recolha e tratamento de reclamagdes e recursos.

Com efeito, gerir um mecanismo de reclamagdes e recursos de alta qualidade e sensivel ndo é uma tarefa facil para os
administradores do programa, devido a:

* Resisténcia dos funcionarios a “critica” — Isto deve ser superado garantindo que o mecanismo CA é usado de forma
construtiva e ndo despoleta uma cultura de atribuir culpas.

* Resisténcia dos funcionarios em lhes ser aumentado fardo — De preferéncia, isto deve ser resolvido afectando pessoal
dedicado para responder pelas reclamagdes e recursos.

¢ A natureza de certos tipos de reclamacdes e recursos, que sdo dificeis de abordar - Em todos os programas
de seguranca social, a principal categoria de reclamagdes e recursos apresentados diz respeito a questao de “alvo”.
Se o registo for Unico (por exemplo, inquérito censitério peridédico e ndo segundo solicitagdo) e se a determinagdo da
elegibilidade for feita usando sistemas que ndo podem ser facilmente verificados ou compreendidos pelos beneficiarios
ou terceiras partes (por exemplo, proxy means testing), isto tornara edifico para os gestores aferir adequadamente as
reclamagdes e apelos que recebem — minando o sistema em si (ver também Maodulos SIG e Médulo S&).
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Quadro 14: Tratamento de reclamagées através de comités de direitos locais — Caso do HSNP do Quénia

A autoridade nacional do Quénia para a gestdo da seca (NDMA) é responsével pela gestdo do programa da rede
de protecgdo contra fome (HSNP) e criou um conjunto de mecanismos de prestagdo de contas incluindo um SIG
descentralizado para registar e processar reclamagées, uma linha verde, um servico de SMS e media social. No entanto,
o canal principal de prestacdo de contas dentro do programa s&o os seus comités de direitos: Um grupo de membros
bem conhecidos e respeitados de toda a comunidade que detém mudiltiplas responsabilidades, incluindo: (i) Mobilizar as
comunidades para as actividades do programa (direccionamento, registo e pagamentos); (i) Garantir que os membros da
comunidade conhegam os seus direitos e responsabilidades e o processo para reclamagbes; (iii) Receber, registar e enviar
todas as reclamagdes aos funcionarios de gestdo de dados da ONG coordenadora (HelpAge) para digitagdo dos dados
no sistema SIG da HSNP; e (iv) Supervisionar o processo de pagamentos para garantir a eficiéncia nos pagamentos e
reduzir o risco de fraude por parte dos agentes. Os membros sdo geralmente nomeados por um chefe local e confirmados
pela comunidade numa reunido publica, uma baraza, ao nivel sub-local.

Os comités de direitos sdo uma inovagdo mas enfrentam o problema de implementagéo. Por exemplo, evidéncia recentes
mostram que os comités sdo activos na apresentacdo de relatérios de reclamagdes, mas demoram e sdo pouco eficazes
na resolugdo das mesmas. Eles tém pouca motivagdo, tém escolaridade limitada, a coordenagdo com as estruturas
formais da HSNP é impar e os seus papéis e responsabilidades ndo sdo claras para eles. As recomendagdes para o
seu melhoramento incluem: pagar os membros pelo seu trabalho, melhorar o processo de votagédo e retirar membros
inactivos, melhorar a formagao e aumentar o prestigio da posicdo que os membros ocupam.

Fonte: OPM (2015) HSNP Fase 2: Avaliagdo do Relatdrio de Temas Especiais: Revisdo dos Comités de Direitos, Setembro de 2015.

Em resumo, os obstéaculos principais que as reclamagdes enfrentam séo resumidos na Figura 4:
Figura 4: Principais obstaculos encontrados ao tentar ter acesso aos mecanismos de reclamacées e recursos

Nao CIENTE dos direitos

Socializagdo limitada e compreensao do programa Praticas mudam no terreno

N3ao CIENTE do mecanismo

Socializagéo limitada e comunicacédo

Sem VONTADE para reclamar

Embaracado (ignorante) Sentimento de gratidao I Medo de represalias Desconfianca nos resultados

Limitado em termos de ACESSO

S6 confiam pessoas que
conhecem (necessidade de pontos
de acesso comunitério)

Escritérios distritais ficam Formularios e caixas de
muito distantes (custo) reclamacdo (analfabeto, etc.)

Reclamac&o a nivel superior NAO ATENDIDA

Sem processos padronizados adequados | Treinamento insuficiente e comunicacéo Sem incentivos para responder

Fonte: Autores.
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5.3 CRIAR UM MECANISMO DE RECLAMACOES E RECURSOS FUNCIONAL

Conforme foi discutido anteriormente, a principal barreira a superar quando se avanga para implementar um mecanismo de
reclamagdes e recursos funcional pode ser a resisténcia do governo a critica. Isto exige uma mudanca cultural, sublinhando as
fortes vantagens de um sistema que garante a prestacdo de contas, ao mesmo tempo que contribui para a melhoria do programa
em curso. A prética internacional que implementa tal sistema de programa especifico realca a importancia do seguinte:

e Existem vérias opgdes para receber/recolher reclamagdes e recursos e cada uma tem os seus pros e contras enumerados abaixo:

Tabela 7: Principais tipos de canais de reclamacées e recursos do programa: prés e contras

TIPO DE CANAL PROS CONTRA

Assistente
social/
trabalhador
social

Caixa de
reclamacdes

Centro de
atendimento
telefénico

Comité de
Reclamagdes
Comunitarios

Unidade
movel

Fonte: Barca (2015), com algumas referéncias a Bassett e Blanco (2011).

Forte compreenséo do programa
de seguranca social.

Muito acessivel ao nivel local.

Contacto regular com o programa de
seguranca social.

Pode ser facilmente treinado.

Facil de criar.

Pode ser para reclamagdes anénimas
(se o formulario dizer claramente que
nome e enderegco ndo sdo necessarios).

Directo.
Simples.

Nenhum problema ligado ao
analfabetismo.

Teoreticamente pode ser
anénimo/confidencial.

Util nos contextos descentralizados.

Os membros provém da comunidade;
bastante conhecidos e confiados.

Acesso facil (directo e simples).

Nenhum problema ligado
ao analfabetismo.

Directa.
Acesso simples.

Nenhum problema ligado
ao analfabetismo.

Teoreticamente pode ser
anénimo/confidencial.

N&o tendenciosa/independente.

Potencial conflito de interesses (ndo pode
reclamar a eles acerca da sua proépria conduta).

Nem sempre é capaz de trazer solugdes
(por exemplo, determinacéo do alvo).

N3o anénimo ou confidencial.

Pode ser tendencioso contra certos
membros da comunidade.

Néo é adequado para analfabetos.

Convicgdo de que nenhuma
acgao seria tomada.

Pouca probabilidade de os pobres terem acesso a
um telefone ou dispostos a pagar pela chamada.

Pouca confiancga na revelagdo da sua identidade
ou problemas a um desconhecido

Mais dificil os agregados familiares acompanhar a
forma como a sua reclamacéo esta a ser tratada.

Precisa se funcionar muito bem, ou podera voltar
contra si.

N&o andénimo ou confidencial.
Mais oneroso para criar (identificar actores) e formar.

Né&o pode compensar as fraquezas gerais
do programa.

Relutancia ao envolvimento de actores externos
(ndo ha confianga para revelar a sua identidade/
problemas a um desconhecido).

N&o facilmente organizados em todo o pais.
Oneroso criar.
As pessoas s6 podem reclamar periodicamente.
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E mais eficaz resolver reclamagées e recursos no local da prestagio do servico onde os custos de informagéo e de
transacgdo sdo os mais baixos. Isto pode apenas ser realizado se forem desenvolvidas respostas e acgdes padréo para as
reclamagdes e recursos mais comuns que sdo recebidos — e os funcionarios sdo formados em torno destas respostas e
aplica-las de forma consistente. Na Africa Subsaariana, as estruturas dos comités existentes ou comités ad hoc geralmente
sdo atribuidos a tarefa de garantir que reclamagées “simples/informais” (que apenas requer mais informacéo) sdo
completamente resolvidos a nivel inferior de acesso (ver, por exemplo, Quadro 14 descrevendo a experiéncia do Quénia
com comités de Direitos voluntérios). Entretanto, depender unicamente destas estruturas ndo ¢ suficiente, especialmente
porque os mesmos sdo objectos de reclamagbes (ndo adianta reclamar aqueles que te ofenderam — conflito de interesses).

O acesso aos e a eficacia dos mecanismos de reclamagdes e recursos do programa podem ser melhorado através de:

Garantir canais multiplos para receber reclamagbes e recursos para garantir a conveniéncia da reclamagao,
preferéncia cultural e facilidade de uso;

Garantir que os canais respondam as barreiras do lado da oferta e da procura que as reclamagdes e recursos
enfrentam (ver a discussdo acima);

Permitir aos canais independentes resolver e reforcar outros sistemas de responsabilizagdo — conforme foi discutido
exaustivamente no Médulo M&A.

Assegurar que o sistema seja difundido massivamente através de estratégias de comunicagéo especificamente
direccionadas para pessoas mais pobres e agregados familiares marginalizados (ver também Secgdo 8).
A comunicacdo deve centra-se em:

* Procedimentos para reclamacao/recurso — Procedimentos e prazo para receber resposta: normas que regulam
a tomada de decisdo e solucéo.

* Direitos e responsabilidade em relagcao ao programa — A carta dos direitos e responsabilidades, por exemplo,
e principios/normas/cédigos aos quais a organizagdo se compromete.

* Explicar que — a) N&o existe nenhum encargo financeiro ao apresentar reclamacéo; b) As reclamagdes sdo bem-vindas
porque ajudam a melhorar as politicas, sistemas e prestagdo do servigo do projecto; c) As reclamacgdes serdo tratadas
com confidencialidade e os queixosos néo serdo punidos por terem apresentado reclamagdes.

A transparéncia e o impacto final de um mecanismo de reclamagdes ou recursos podem ser reforcados através de
agregagao de dados num relatério nacional que pode ser utilizado para aprendizagem e melhoria do sistema.

Por exemplo, as reclamag&es e recursos comuns muitas vezes decorrem das imperfeicdes que podem ser rectificadas
facilmente. A publicagdo de tais relatérios pode ser usada para servir de referenciadas autoridades descentralizadas
comparando uma com outra. A criagdo de um “moédulo” de reclamagdes dentro do programa ou do SIG nacional pode
tornar este processo quase informatizado (ver Médulo SIG). Os relatérios sobre reclamagdes podem incluir o seguinte:®

* O numero de reclamacdes acerca de uma questdo particular.

* Picos de reclamacdes.

» Distribuicdo geogréfica de reclamacdes.

* Caracteristicas de reclamagbes — por exemplo, se elas representam um contexto demografico especifico.

= Situacdo de reclamacdes (rejeitada ou nao elegivel, em avaliacdo, ac¢do acordada,
implementagdo da acgdo em curso, ou resolvida).

* Quanto tempo levou para resolver cada tipo de reclamacéo.

20. Provedor de Justica da Common wealth (2009) e BAD (2010).
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MECANISMOS DE RECLAMACOES E RECURSOS

Do ponto de vista “técnico”, as etapas para a criagdo de um sistema funcional sdo discutidos abaixo (ver também Secgdo 1.2).

Quadro 15: Etapas principais para criagdo de um sistema ad hoc de reclamagées e recursos

12 Etapa - Fazer o levantamento das reclamagdes e recursos mais frequentes.
2® Etapa - Desenvolver préticas e respostas para as reclamagdes e recursos mais comuns.

32 Etapa — Decidir os pontos de contacto para receber/recolher as reclamagdes e recursos
(e resolver as reclamagées “informais”e pedidos de informac&o).
4° Etapa - Decidir os pontos de contacto e processos de registo, processamento e tratamento
da reclamacdes e recursos formais.
52 Etapa — Formalizar papéis e responsabilidades claras até a cadeia e incorporar as mesmas na descrigdo de tarefa.
6° Etapa — Desenvolver um processo de agregagéo e uso de dados compilados para melhorar
o funcionamento do programa.
7° Etapa - Finalizar materiais de apoio (formulérios, documentos de orientagdo, manuais operacionais, etc.) e
incorporar quaisquer mudancas relevantes na legislagéo. Inclui garantir as normas de servico e principais
indicadores de desempenho (KPIs) sdo actualizados de forma a reflectir o mecanismo proposto.

82 Etapa — Conduzir formagdo dos funcionarios.
92 Etapa — Comunicagbes extensivas dos procedimentos de reclamagdes e recursos.
10° Etapa — Comece a gerir o novo processo.

Fonte: Autores.

5.4 IMPLICACOES PARA A AFRICA SUBSAARIANA

A tabela abaixo traca algumas consideragoes em termos do contexto global na Africa Subsaariana (reconhecer grandes variacoes
em todo o continente) contra o desenvolvimento e implementagdo de mecanismos de reclamag&es e recursos.

Tabela 8: Principais consideragées em termos do contexto global na Africa Subsaariana contra o desenvolvimento e
implementacdo de mecanismos de reclamacées e recursos

ASPECTOS CONTEXTUAIS IMPLICACAO DO DESENVOLVIMENTO E

RELEVANTES DA SSA IMPLEMENTAGCAO DE SISTEMAS DE PAGAMENTO

Perfil da * Pobreza rural?’ (pobreza e Dificil garantir acesso aos mecanismos de
pobreza extrema desproporcionalmente reclamacdes e recursos
concentrada nas zonas rurais). ¢ Necessidade de multiplos canais para receber

reclamagdes e recursos para garantir a conveniéncia
dos queixosos, preferéncia cultural e facilidade de uso.

Perfil de * Foco politico sobre o agregado ® Mecanismo de reclamagdes e recursos precisa
vulnerabilidade familiar constrangido: pessoas atender a necessidades especificas de pessoas com
com deficiéncia, idosas, e com deficiéncia/idosas e outros agregados familiares
doencas crénicas, etc. impossibilitados de trabalhar (por exemplo, fraca
e Geracdo da continuidade e mobilidade, etc.) e assegurar acesso.

agregados familiares chefiados
por criangas.

21. Na maioria dos paises em desenvolvimento as pessoas das zonas rurais, mas especialmente na Africa Subsaariana, uma porgéao consideravel dos seus
rendimentos depende da agricultura (FAO, 2015).
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(continuacao)

ASPECTOS CONTEXTUAIS IMPLICACAO DO DESENVOLVIMENTO E
RELEVANTES DA SSA IMPLEMENTAQAO DE SISTEMAS DE PAGAMENTO
Aspectos * Reluténcia de desafiar a autoridade de e Comunicagdo suficiente sobre como apresentar
sociais e decisores e o sentimento global de gratidao. reclamagdes e recursos gratuitamente e o que
culturais o Comunicedks multie ediacks @ com se espera do proces,sc? (incluindo o direito de
estruturas e hierarquias preexistentes reclamar e por que é importante).
bem fortes. ® Envolver as comunidades na resolugdo de

reclamacdes simples e pedidos de informacéo,
enquanto se desenvolver canais claros para
aumentar e criar canais alternativos de recolha
das reclamacdes.

e FElevadas taxas de analfabetismo e
marginalizagdo no seio das pessoas
mais pobres e vulneraveis.

e Normas do género e religiosas nem

sempre sd0 progressivas. * Assegurar que o sistema é compreendido e

aceite culturalmente — incluindo disponibilidade

e Divisdes tribais, étnicas e linguisticas. ,
na lingua correcta.

Infra- * Aumentar o uso de teleméveis e * Potencial para centros de atendimento
estruturas e Pagamentos M. telefénico ou SMS/aplicativo com base no
tecnologia processo de reclamacgdes.

Fonte: Autores.

Em termos de capacidade, os papéis e responsabilidades claras no que diz respeito a resolugado de reclamagbes e recursos e
comunicagao ao queixoso constituem a espinha dorsal de qualquer sistema de reclamagdes e recursos. Devem ser claramente
definidas e incorporadas na descricdo de tarefas dos funcionérios do programa (e potencialmente nos organogramas
revistos, formacso, etc.). E importante observar que o mecanismo precisard de afectagdo de funcionarios dedicados ao nivel
descentralizado e nacional para funcionar adequadamente. Além disso, também é importante fixar normas de desempenho e
metas para tratamento de reclamagdes antecipadamente (por exemplo, tempo maximo de resposta) e tornar isto central para o
sistema de monitoria do desempenho programa sobre compensagdo — uma vez que é uma area que pode permanecer como de
pouca prioridade se ndo houver incentivos.

5.5 LICOES A APRENDER

A Recomendagdo 202 (R. 202) sobre pisos nacionais de protecgao social (2012) e outras normas internacionais apela
para estabelecimento de sistemas adequados para gestéo de reclamagGes e recursos e aumentar a responsabilizagéo.

Um forte mecanismo de reclamagdes e recursos permite aos cidadaos a apresentar reclamagdes ou respostas
aos executores de um determinado servigo, e permite a estes responder a tais reclamagdes ou respostas e tomar
medida em torno disso para continua melhoria do programa e de politicas. Os resultados deste processos sdo
honestos, eficazes, duradouros e podem contribuir para: aumentar a responsabilizagdo geral do programa;
aumentar a confianga e o envolvimento do cidadao; resolver questdes operacionais de forma continua (a baixo
custo); reduzir a corrupgéo e; padronizar a implementacgéo e o desempenho do programa.

Os mecanismos de reclamagdes e recursos de protecgao social em todo o mundo s&o geralmente subutilizados

e/ou funcionam abaixo das expectativas. Existe problemas do lado da procura (ndo se sentir com direito, falta
de informag&o, embaragos, etc.) e do lado da oferta (resisténcia do governo a critica, falta de um processo
padronizado, falta de comunicagéo e de formacéo, etc.) subjacente a isto, devem ser resolvidos de forma
adequada ao desenvolver um mecanismo de reclamagdes e recursos.

Gerir um mecanismo de reclamagdes e recursos de alta qualidade e sensivel ndo é uma tarefa facil para os
administradores do programa, por causa de: a) Resisténcia a “critica”; b) Resisténcia a um peso adicional;

c) A natureza de certos tipos de reclamagdes e recursos; que sao dificeis de resolver (por exemplo, as relacionadas
com a determinagdo do beneficiario, geralmente a grande maioria). Estas questdes devem ser analisadas
cuidadosamente e resolvidas a partir da fase de desenvolvimento.
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Cada beneficiario que acede um programa de protecgdo social vem com uma histéria particular e

um conjunto de necessidades, que ndo sdo necessariamente abordadas na totalidade através de
operagdes do programa padrdo — ou por transferéncia de dinheiro por si sé. De fato, a proteccéo
social ndo contributiva é apenas uma componente de uma resposta holistica as necessidades de
bem-estar social. Além disso, um problema comum com os programas existentes é a desconexao
que beneficidrios podem sentir apds o registo inicial e matricula e a falta de compromisso do
programa em curso e suporte —que em Ultima analise, pode afectar negativamente a seus impactos.

Um sistema de gestao de casos a nivel de programa seguiria ‘caso a caso’, assegurando que as
necessidades dos beneficiarios (criangas, pessoas com eficiéncia, idosos, familias vulneraveis,
etc.) e as situacdes sejam avaliadas de forma continua e abordadas:

* No dmbito do programa (‘gestdo de casos do beneficidrios’): fornecendo orienta¢do/
informagao/apoio personalizada ao abordar questdes especificas de cada caso (por exemplo,
monitoria da condicionalidade, garantia da actualizacdo de informacdes, registo, etc.).

* Fora do programa, identificando necessidades e ligando os beneficiarios a um conjunto
mais amplo de servicos complementares disponiveis dentro do pais (através de alguma
forma “sistema de ligagéo e referéncia”, que pode ser estendido para a comunidade —
ndo apenas para os beneficiarios).

Os principais desafios na criagdo de tais sistemas s&o a falta de orgamento e pessoal qualificado
a nivel da comunidade, um pré-requisito para o funcionamento adequado. Isto é discutido com
detalhes no Médulo M&A. Por esta razdo, a criagdo de sistemas de gestdo de casos é abordada
muitas vezes sé depois de outros processos principais serem desenvolvidos e implementados.

6.1  GESTAO DO BENEFICIARIO (CASO)

A implementacdo da gestdo (caso) do beneficiario usando a estrutura do programa existente
pode incluir o seguinte:

e Uso de fungbes informatizadas dentro do programa SIG para sinalizar casos que precisam
de acgdo e apoio adicionais.
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® Usando os trabalhadores de assisténcia social/trabalhadores de extenséo que registam e interagem com beneficiarios de
transferéncia dinheiro a nivel local (ou outras estruturas baseadas na comunidade existentes — as vezes voluntarias) para
travar um didlogo mais amplo com as familias beneficiarias e suas comunidades para:

* Resolver questdes a cada caso e monitorar o “progresso” (incluindo o uso da transferéncia e adeséo
as condicionalidades) — vide também a Secc¢éo 7.

* Apoiar o processo de actualizagdo/re-certificagdo/anulagéo de registo de dados
(vide também a Secc¢do 2.3) e “graduacdo” (vide também a Seccéo 4).

* Apoiar a recolha e canalizagdo de reclamacgdes, recursos e questbes especificas de cada programa
(vide também a Secgéo 5).

» Discutir a importancia de certos comportamentos relacionados com a satde, nutri¢édo e protecgdo infantil
(ver também Quadro 16 por exemplo).

* Fornecer informagGes sobre a disponibilidade de outros servigos e como ter acesso aos mesmos
(ver também Seccéo 6.2 abaixo).

6.2 SISTEMAS DE LIGACAO E REFERENCIA

Existe um caso forte para a criagdo de um sistema de ligacdo e referéncia abrangente ndo sé a nivel do programa, mas também a
nivel de comunidade no geral para “garantir todos os (individuos) vulneraveis sejam identificados, suas necessidade correctamente
avaliadas e que estes recebam um apoio transectorial, até que haja um produto positivo para tal crianca e/ou familia” (IDS, 2012).
Tal sistema ofereceria uma estrutura dentro da qual todos os sectores que desempenham um papel no alcance das necessidades
das pessoas vulneraveis sejam obrigados a se comunicar e agir em conjunto, de modo que a natureza dindmica, multidimensional
e complexa de suas vulnerabilidades seja atendidas (IDS, 2012). Isto deve ser composto por dois pilares principais:

e Acesso universal a servicos sociais essenciais e acessiveis nas areas de salde, d4gua e saneamento, educacao, seguranca
alimentar, habitagdo, protecgéo e outros definidos de acordo com as prioridades nacionais.

¢ Transferéncias sociais em dinheiro ou em espécie, para garantir a seguranga de renda, seguranga alimentar, nutri¢do
adequada e acesso a servigos essenciais.

Com efeito, esse sistema também pode ser oferecido ao nivel de programa - conforme mencionado na Secgao 6.1. Alguns
programas de protecgdo social ligam automaticamente os beneficidrios de programa a “outros programas de apoio, uma
abordagem que veio a ser conhecida como cash plus’ (ver Roelen et al, 2017), incluindo servigos sociais preventivos e sensiveis.
Em muitos paises, isto significou a garantia de seguro de satde gratis aos beneficidrios dos programas de transferéncia de dinheiro
(Indonésia, Gana,?? Mongdlia e Colémbia). Em outros um sistema personalizado de apoio é oferecido aos agregados familiares
beneficiarios de forma a liga-los a um sistema personalizado de servicos dependendo de sua situagdo (ver a Quadro 16 no Chile,
Quadro 17 para Malawi e Quadro 18 para Zimbabue).

A mistura exacta de servicos ligados através de tais sistemas abrangentes de gestdo de casos e de referéncia dependera do
tipo de servigos estdo na verdade disponiveis no pais — e quais servigos séo priorizados pelos governos. A Figura 6 fornece um
exemplo da gama de servigos que podem estar ligados. Mais informagdes sobre tal coordenagdo podem ser providenciada no
Moédulo COO do presente pacote de formagéo.

22. No Gana, por exemplo, o ministério de emprego e seguranca social assinou um memorando de entendimento com os ministérios da satide, educacao e
agricultura para fornecer aos beneficiérios do LEAP acesso livre ao esquema nacional de seguro de satide (NHIS), uniforme escolar gratuito e acesso a assisténcia
agricola. Embora a implementacédo da sua abordagem integrada tem sido insatisfatéria até agora (Jones et al., 2009; OPM, 2013), a intengéo e objectivo da
politica permanece importante.
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Figura 5: Ligando servicos — Uma viséo geral

SAUDE

e Acesso a servicos médicos
* Salde reprodutiva
e HIV/SIDA

ASSISTENCIA SOCIAL )
E SEGURANCA EDUCACAO

e Garantia da

e Servicos de cuidados sociais,
inscricdo/atendimento

incluindo apoio psicossocial

* Protecgdo contra e Taxas/entraves ao acesso
abuso/agressdo ® Bolsas de estudo etc.
e Assisténcia juridica

GESTAO DE CASOS E SISTEMA DE REFERENCIA

HABITACAO, AGUA
E SANEAMENTO

e Condicoes de
vida discentes

» Agua limpa
e latrinas seguras

PROTECCAO SOCIA
E PROMOCAO

* Programas complementare
de SP (contributivo e nao)

e Registo de nascimento/
documentos legais

NUTRICAO

* Apoio nutricional

Fonte: Autores.
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Quadro 16: Sistema integrado do Chile, que oferece apoio psicossocial pessoal aos agregados familiares beneficiarios

Chile solidario, principal programa de transferéncia de dinheiro do Chile, criado em 2002 e visava agregados familiares em

Iu

extrema pobreza. Para além de um apoio monetario “tradicional” através de transferéncias de dinheiro, o programa segue
uma abordagem inovadora e personalizada para cada agregado familiar, gragas ao “acompanhamento” (apoio psicossocial
— 'Apoyo Psychosocial’) através de um assistente social ao longo de um periodo de 24 meses. Especificamente, sdo
organizadas 21 sesses de visitas domiciliares com uma intensidade decrescente depois de 6 meses. O assistente social e a
familia desenvolvem uma estratégia (‘contrato’) com base numa metodologia de “jogo” para alcangar 53 condigdes minimas
agrupadas em sete pilares: salde, trabalho, educacdo, dindmicas de familia, habitagdo, identificagdo — documentagéo e
renda (Taieb et al, 2012). Além disso, o assistente social também oferece informacéo, referéncias e assisténcia para aceder

aos servigos complementares bem como ligagdes para o emprego e programas de geragéo de rendimento.

Esta abordagem é uma consequéncia directa de uma conceptualizagdo da pobreza e vulnerabilidade pelo Ministério
de Desenvolvimento e Planificagdo que abrange todos os riscos que estdo associados com a pobreza em todo o ciclo
de vida, incluindo o desemprego, trabalhos precarios, ma satde e baixos niveis de educagdo. Neste contexto, SP é
claramente definido como envolvendo politicas e acgdes que ajudam a lidar com estes riscos multidimensionais do ciclo
de vida (MIDEPLAN).

Fonte: OPM (2014).

Quadro 17: Um novo sistema de ligagdo e encaminhamento testado para o SCTP do Malawi

Malawi estd actualmente num processo de desenvolvimento e testagem de um projecto-piloto de implementagdo de
um sistema de ligagdo e encaminhamento (L&R) para o seu principal programa social de transferéncia de dinheiro (SCTP)
em dois distritos, Mangochi e Dedza.

O sistema L&R é uma componente adicional do SCTP uma vez que muitas das suas actividades sdo executadas em
sincronia com a actual implementacdo do programa. O objectivo do sistema L&R ¢é assistir aos beneficiarios do SCTP,
de uma forma mais sistematica padronizada, para avaliar os servigos sociais existentes e dai maximizar o impacto das
transferéncias que estdo actualmente a receber.

Apds a identificagdo de ‘prestadores de servigos’ adequados que operam a nivel comunitario, o processo comega com a
sensibilizagdo dos beneficiarios do SCTP: informando-os sobre o processo, os servigos disponiveis e seus provedores e seus
beneficios, enquanto ao mesmo tempo promove-se o didlogo entre os beneficiarios e extensionistas. Os encaminhamentos
sdo principalmente operacionais nos pontos de pagamento do SCTP e reunides de gestdo de caso, ou através de visitas
domiciliarias. Os dados que surgem do processo sdo inseridos num médulo ad hoc recentemente designado no SCTP SIG,
que informa ainda mais sobre os processos de acompanhamento e monitoria.

Fonte: Website da Ayala.
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Quadro 18: Abordagem de transferéncias sociais monetérias harmonizadas do Zimbédbue para gestdo de caso e ligagcées

A transferéncia social monetéria harmonizada (HSCT) do Zimbabue é explicitamente projectada para melhorar o acesso
aos servigos sociais de todos os membros das familias que recebem as transferéncias sociais em dinheiro. Isto visa ser
obtido de inimeras maneiras:

Envolvimento de comissdes de protec¢do da crianga como pontos focais do HSCT e vigias comunitarias.

Desenhando o SIG do programa para acomodar o sistema de gestdo de caso, inicialmente para rastrear os relatorios
e agir como ferramenta de gestdo de forma a garantir acompanhamentos adequados bem como identificar lacunas
na prestagdo de servigos para processos de planificagédo. Por exemplo, o SIG recolhe dados sobre violagdes
reportadas de protecgdo da crianga, gerando uma lista local para que o departamento de servigos sociais dé
seguimento. Da mesma forma, ele sinaliza agregados familiares com criangas elegiveis para programas escolares.

Formacao e sensibilizagdo sobre questdes de protecgdo da crianga para enumeradores envolvidos no programa
de segmentac&o (nivel avancado de vigiléncia e informar as autoridades legais).

Programa coordenado com a criagdo de um sistema nacional de gestdo de caso digitalizado destinado
a integrar o acesso a assisténcia social e justica.

A avaliagdo do processo do programa de 2014 revela que ainda existem lacunas na implementacgao deste processo. Isto é
parcialmente atribuido a fungéo voluntéria dos CPCs e a falta de treinamento adequado.

Fonte: MLSS Zimbébue (2010) e AIR (2014).

6.3  PRINCIPAIS ETAPAS PRINCIPIOS NA CRIACAO DE UM SISTEMA
DE GESTAO DE CASOS FUNCIONAL

Em uma recente avaliagdo dos mecanismos de referéncia e pratica de gestdo de casos na Africa Oriental e Austral, IDS (2012)
destaca-se varios desafios enfrentados pelos paises da regido, na aplicagdo de tais sistemas (onde houver) e respectivas
recomendacgdes, que podemos resumir abaixo:

* Deve haver uma definicdo nacional clara e consensual de que um sistema de gestao de casos procuraria atingir
e um entendimento comum de como funcionara.?

e A gestdo de casos precisa de mandatos e protocolos claros e fortes que estipulam papéis e responsabilidades
claras dos provedores de servicos e membros da comunidade. Especificamente:

+ Ligagdes entre sectores e entre servigos precisam ser claramente explicadas.

= Foco também nas ligacdes entre o sistema de identificacdo e encaminhamento formal e sectores informais
(por exemplo, protecgéo social informal), reconhecendo que as iniciativas comunitarias sédo também uma parte
importante do sistema de identificagdo e encaminhamento.

+ Garantir o mandato estatutario de uma pessoa focal a nivel comunitario com responsabilidade de supervisionar todo
o processo e vinculagdo de actores de diferentes sectores (coordenar e acompanhar os casos do comego ao fim).
Este seria, idealmente, um assistente social,** mas também pode ser uma figura especificamente treinada (por exemplo,
para-assistente social) ou da comisséo (como é o caso no Zimbabue — ver Quadro 18 — e Mogambique, por exemplo).

23. Note que “muito do entendimento existente sobre quais mecanismos de encaminhamento e gestdo de casos para criancas vulneréveis pode ou deve envolver
os sectores de salide e protec¢do infantil” (IDS, 2012).

24. Muitas vezes, isso ndo é possivel dada a falta de assistentes sociais suficientes e o facto de que aqueles que estdo em vigor estdo pressionados em termos de
carga de trabalho e a grande variedade de tarefas que se espera que realizem.
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* A mobilizagdo de recursos é vital para operar um sistema de gestdo de casos, sendo os dois principais problemas
sendo recursos financeiros e recursos humanos.

e Os investimentos na gestdo de caso precisam de estar alinhados com os investimentos em servigos: isto deve interagir
com servigos sensiveis e vidveis que sdo capazes de processar e agir com base nas referéncias de forma adequada.?®

A gestdo de casos precisa de monitoria e avaliagéo fortes por duas razdes principais: (i) Rastrear individuos em diferentes
sectores ao longo do tempo para garantir que o problema ou problemas identificados estao a ser resolvidos; e
(i) Monitorar o proprio sistema e responsabilizar 0s responsaveis pela acgao.

® Um “cartdo de identidade do programa” para o beneficiario que garante acesso a outros servigos é um modelo
que esta sendo perseguido por varios paises (por exemplo, Mogambique).

e Um sistema de gestdo de casos poderia de forma Gtil em um programa de protecgéo social SIG.

As principais etapas que precisam ser seguidos para abordar as recomendagdes acima tipicamente seguem o processo discutido
na Seccdo 1.3:

1. Avaliar existente capacidade, estrutura e processos de gestdo de casos, para definir melhores préticas,
lacunas e prioridades (no governo e ONGs/sociedade civil).

2. Avaliar a) Aspectos prioritarios da gestdo do beneficiario; b) Potenciais servigos que possam ser ligados.
3. Criar um grupo de trabalho de alto nivel para definir a estratégia e orientar/coordenar o esforco.

4. Definir praticas-padréo de gestdo de caso e definir/formalizar os papéis e responsabilidades.

5. Desenvolver ” ferramentas” de gestdo de casos (formulérios padréo, etc.).

6. Formagéo e capacitagao.

7. Sistema de pré-teste, piloto e implementacéo.

8. Monitorar o sistema e melhorar a prestagao.

6.4 IMPLICACOES PARA A AFRICA SUBSAARIANA

A Tabela 9 mapeia algumas consideragées-chave em termos de contexto abrangente da Africa Subsaariana (reconhecendo
grandes variagbes entre os paises) contra as implicagdes de design e implementagao de sistemas de gestdo de casos.

25. (McCormick, 2011): “A relativa falta de sucesso ou dificuldade em encaminhamento é em parte devido a mecanismos e sistemas de referéncia que ndo estao
a ser suficientemente desenvolvidos e formalizados. Outro elemento imprescindivel é a falta de servicos disponiveis ao alcance adequado das criancas
e familias ou a qualidade dos servicos que estdo disponiveis.”
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Tabela 9: Como é que o contexto afecta a concepcdo e implementacdo de abordagens para a gestdo de casos e ligagées na ASS

Perfil de pobreza

Perfil de

vulnerabilidade

Dominio social e
cultural

Infra-estrutura
e servicos
complementares

Fonte: Autores.

ASPECTOS CONTEXTUAIS

RELEVANTES DA ASS

Niveis generalizados de pobreza.

Elevados indices de pobreza
e densidade.

Elevadas lacunas de pobreza.

Pequenas diferencgas entre os decis
de renda/consumo mais baixos.

Pobreza rural® (extrema
pobreza desproporcionalmente
concentrada nas zonas rurais).

Alta vulnerabilidade dos
agregados familiares as variacdes
sazonais, emergéncias — incluindo
o conflito e doenca (especialmente
no contexto do HIV difundido).

Foco de politica sobre agregados
familiares com limitagdo de
mao-de-obra: deficientes, idosos,
doentes crénicos, etc.

Agregados familiares sem
continuidade geracional e agregados
familiares chefiados por criangas.

Altas taxas de analfabetismo e
marginalizacdo entre os mais
pobres e mais vulneraveis.

Normas de género e religiosas
nem sempre progressivas
(possibilidade de violéncia
baseada no género, etc.).

Divisdes tribais, étnicas e linguisticas.

Diferente disponibilidade e
qualidade de servigos locais em
diferentes lugares.

Falta de relacionamento
institucional entre diferentes
fornecedores de servicos.

IMPLICACOES DA CONCEPCAO E IMPLEMENTACAO

NOS SISTEMAS DE PAGAMENTO

Riscos elevados e as implicagdes dos
erros de exclusao.

Dificil de tragar uma linha clara entre pobres
e ndo-pobres: riscos mais elevados que os
resultados ndo serdo aceites.

Necessario sistema de prova contra a captura
e estigma da elite (formacao, comunicacao,
mecanismo adequado de reclamagéo e recurso).

Onde os programas sdo amplamente conhecidos
e existe capacidade a nivel local, os sistemas
sub-medidas sao preferiveis.

Necessidade de uma gestdo de beneficiario
proactiva a nivel comunitério para garantir a
orientagao/informagao/apoio adaptados e
respostas reactivas a choques

O sistema de gestao de casos precisa de atender
as necessidades especificas de deficientes/idosos
e outros agregados familiares com limitacdo de
méao-de-obra (por exemplo, baixa mobilidade etc.)

A protecgdo da crianga deve ser uma grande
preocupagédo do sistema.

O sistema precisa de activamente chegar aos
membros marginalizados/excluidos da comunidade.

O pessoal precisa de uma formagéo adequada
sobre como lidar com complexos aspectos
sociais/culturais/legais de fornecimento de apoio
(por exemplo, lidar com a violéncia baseado no
género, abuso infantil, etc.).

Diferente disponibilidade e qualidade de servigos
locais em diferentes lugares.

Falta de relacionamento institucional entre
diferentes fornecedores de servigos.

26. A populagéo rural em muitos paises em desenvolvimento, mas especialmente na Africa Subsaariana, depende da agricultura para uma parte significativa dos

rendimentos (FAO, 2015).
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A principal preocupacao, tal como em muitos sistemas de fornecimento discutidos no presente médulo é a falta recursos e capacidade
a nivel local. Especificamente implementar um sistema de gestdo de casos a nivel de programa requer a presenca e apoio continuo a
nivel da comunidade - dificil de alcangar em paises com falta de um quadro estatutario de assistentes sociais formados. Tem havido
solugdes para isso, incluindo a formagdo ad hoc de “extensionistas (pagos) (Quadro 17) e o uso de grupos comunitarios treinados
e voluntérios (Quadro18) — ainda assim a medida em que estas abordagens foram bem-sucedidas ainda precisa de ser analisada.

6.5 LICOES PRINCIPAIS

¢ Um sistema de gestao de caso a nivel de programa segue ‘caso a caso’, assegurando que as necessidades
dos beneficiarios (criangas, pessoas deficientes, idosos, familias vulneraveis, etc.) e a situagdes sejam avaliadas
de forma continua e abordadas:

No ambito do programa (‘Gestao de caso do beneficiario’) - Fornecer orientagdo/informagao/apoio ao
abordar quest&es especificas (por exemplo, monitoria da condicionalidade, garantia da actualizagdo de
informacdes, registo, graduacao, etc.).

Fora do programa - Identificar necessidades e ligando os beneficiarios a um conjunto mais amplo de
servicos complementares disponiveis dentro do pais (através de alguma forma “Sistema de referéncia”,
que pode ser estendido com a comunidade — ndo apenas os beneficiarios).

Para implementar de forma dtil tal sistema, o pessoal do programa ou voluntarios formados/comissdes
precisam de estar presentes a nivel comunitario e evolverem-se rotineiramente com os beneficiarios do
programa e com a comunidade em geral.

O SIG do programa pode apoiar estes sistemas, especialmente quando integrado com outros
sectores sociais dos SIGs.
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7.1 TRANSFERENCIAS CONDICIONAIS VS. INCONDICIONAIS

Quer as condi¢des deviam ser impostas ou ndo em programas de transferéncia de dinheiro é
um debate aberto. Na América Latina, uma onda de sucesso de transferéncia condicional de
dinheiro (CCT) foi implementada a partir da década de 1990, mas na Africa Subsaariana — onde
beneficiarios incondicionais (geralmente definidos como programas de transferéncia incondicional
de dinheiro ou UTCs) tém ocupado ha ja algum tempo a cena de protecgao social — o debate
ainda n&o esta resolvido.

As CCT sdo desenhadas para incentivar o comportamento ‘desejavel’ através de um conjunto
de condic¢des “definidas”. Se essas condi¢des ndo forem atendidas, as transferéncias ndo sdo
feitas. De um lado, as CCTs combatem as manifestagdes da pobreza a curto prazo através da
‘injecgdo’ do dinheiro no agregado familiar. Por outro lado, elas também influenciam os aspectos
mais duradouros da transmissao inter-geracional da pobreza, condicionando a transferéncia
sobre comportamentos que melhoram a acumulagdo de capital humano a longo prazo (como
salide e educagdo), enfrentando, dai, as principais causas da pobreza.

Uma breve avaliagdo comparativa de UCTs vs. CCTs em 6 dimensdes é fornecida na Tabela 10.
No geral, esta claro que — enquanto as CCTs tem varias vantagens — podem vir com um alto custo
para os beneficiarios (em termos de conformidade) e governos (em termos de implementagéo).
Os potenciais beneficios comparativos das CCTs podem ser repetidos se estes custos s&o
mantidos a um minimo — mas serd que isto é sempre possivel? E serd que as transferéncias
incondicionais de dinheiro ndo sdo adequadas para incentivar o comportamento desejével de
outras maneiras? As sec¢des a seguir ajudam a abordar estas questdes.

27. Esta Secgdo principalmente baseia-se em Pellerano e Barca (2014). Sera que um tamanho serve para todos?
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Tabela 10: Comparacao entre UCTs e CCTs entre as dimensées relevantes

DIMENSAO

Principios e
economia politica

Beneficios
econémicos

Custos
(eficiéncia e
equidade privada)

Custos
(eficiéncia social)

Viabilidade
(politica)

Fonte: Pellerano e Barca (2014).

Sem restricdes no o
uso de recursos pelos A
beneficiarios.

Garante o direito a
protecgdo social.

Nao interfere nas °
preferéncias das pessoas.

As UCTs tém “custos °
privados” mais baixos
(custos para beneficiarios).

As UCTs requerem °
uma capacidade
geral mais baixa.

As UCTs colocam menos
pressdo sobre os
servigos existentes.

A énfase é geralmente o
dada a protecgdo de
beneficiarios que tém

restricdo de mao-de-obra
(idosos, criancgas, doentes
crénicos e deficientes).
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CCTs

Assegura a co-responsabilidade.

Podera tornar o programa
politicamente mais aceitavel.

Aborda as falhas do mercado e interfere
com as preferéncias das pessoas.

Os custos directos, indirectos e de oportunidade
da adopcdo de comportamentos “desejaveis”
(cumprimento da condicionalidade)

podem ser elevados para os beneficiarios;

as CCTs poderiam desencadear efeitos
redistributivos inesperados.

O processo de monitoria e os mecanismos
de incentivo podem ter efeitos positivos
sobre a eficiéncia da prestagdo de servigos,
mas exigem alta capacidade e podem
pressionar os servicos existentes.

A condicionalidade explicita das CCTs
da um sinal politico de que a prioridade
é dada a promocéo e a incluséo
produtiva dos beneficiarios.
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7.2 CONDICIONALIDADE LEVE VS. CONDICIONALIDADE DURA

O argumento a favor da CCTs presume que o comportamento desejével pode ser obtido apenas pelo condicionamento
‘explicito’ da transferéncia. Ao contrério, o direccionamento do uso de transferéncias sociais para resultados ‘socialmente
relevantes’ pode ser alcangado e muitas vezes se conseguiu, através de outros trés mecanismos de condicionamento
comportamental menos explicitos (muitas vezes referidos como ‘condicionalidades leves’).

1. Condicionamento no acesso ?® — Os beneficiarios dos programas de transferéncia de dinheiro sdo direccionados
explicitamente com base em um conjunto definido de caracteristicas sécio econémicas, destinadas a filtrar de
agregados familiares ndo-pobres. Estes critérios de elegibilidade explicitos tendem a atingir um conjunto de
beneficiarios que tém necessidades especificas e, portanto, exibem padrdes similares no uso de suas transferéncias.

2. Condicionamento implicito ? — Caracteristicas intrinsecas do design do programa (por exemplo, a natureza da
transferéncia, seus mecanismos de entrega, etc.) também podem agir como um mecanismo de condicionamento.
A decisao de entregar as transferéncias através de cartdes electrénicos, por exemplo, pode aumentar a possibilidade
de um agregado familiar economizar — enquanto entregar dinheiro através das escolas tem revelado que afecta os
impactos de escolaridade (ver Quadro 20, descri¢do do efeito de “rotulagem” de programa de Tayssir do Marrocos).
Da mesma forma, a decisdo de pagar os beneficios da crianga a mulheres, como na maioria das transferéncias latino-
americanos, baseia-se em evidéncias de que as maes tendem a ter estruturas de preferéncia que melhor estdo
alinhadas com os interesses das suas criangas. A decisdo sobre se deve oferecer apoio em espécie ou
em dinheiro (ou formas intermediarias tais como cupdes) também tem consequéncias comportamentais significativas.*
As vezes o nome do regime de transferéncia em si (por exemplo, 'Programa de Subsidio para Crianga ' no Lesoto,
veja a Quadro 19) sinaliza a existéncia de um contrato implicito entre o prestador e o destinatario em relagdo
a como é que se espera que 0s recursos sejam usados.

Quadro 19: Programa de Subsidio para Crianga do Lesoto — Mensagem incondicional

O Programa de Subsidios para Criangas do Lesoto (CGP) é uma transferéncia de rendimento incondicional, mas na
prética, os entrevistados recebem mensagens muito eficazes de que a transferéncia de renda deve ser gasta em
criangas. Todos os destinatarios do CGP entrevistados na avaliagdo do impacto quantitativo do programa informaram
que receberam instrugdes no ponto de pagamento para usarem o dinheiro com as criangas. A pesquisa qualitativa da
avaliagdo confirmou que esta mensagem foi sendo reforcada pelos agentes de desenvolvimento social, membros da
comissdo da aldeia, chefes e a comunidade no geral.

As mensagens também foram estritamente seguidas pelas familias beneficiarias. Por exemplo o CGP teve um impacto
grande e significativo (um aumento de 26 pontos percentuais) na proporgdo dos alunos 6-19, com uniformes e sapatos.
O impacto é confirmado pelos resultados sobre as despesas na educagéo.

Assim que o programa se expande e os beneficiarios recebem apoio por um longo periodo de tempo, os decisores
politicos no Lesoto estdo agora a pensar se a mensagem do programa deve ser alargada para incluir outras dimensdes
dos objectivos de programas? Uma possibilidade seria introduzir uma componente de mensagens/formagdo mais
estruturada que é entregue aos beneficiarios juntamente com o CGP, cobrindo ao longo do tempo uma ampla gama de
questdes, incluindo a satde infantil e nutri¢do, seguranga alimentar, gestdo financeira ou o investimento produtivo, etc.

Fonte: Pellerano et al (2014).

28. Um recente artigo de Esther Schuring, que explora questées semelhantes em um quadro um pouco diferente, chama isso de ‘condicionalidade ex ante’ (Schuring, 2010).

29. Este tipo de condicionalidade foi chamado ‘condicionalidade indirecta’ por Schuring (influenciar o comportamento do agregado familiar através da escolha das
modalidades de aplicacdo) (Schuring, 2010). Também foram feitas declaragées semelhantes por Schubert e Slater (2006).

30. Aqui os mecanismos de condicionalidade sobre o uso de transferéncias sao obtidos determinando a natureza do que se transfere. Consulte Currie e Gahvari
(2008) para uma recente revisdo da literatura sobre este tema.
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Quadro 20: O programa Tayssir em Marrocos — Uma transferéncia de dinheiro “rotulada” eficiente

Em uma interessante experiéncia recente em Marrocos, a implementagéo de um programa de transferéncia de dinheiro em si
foi patrocinada pelo ministério da educagédo e administrada através das escolas por directores e professores (até para criangas
que ndo estavam actualmente na escola). Esta coordenagdo intersectorial levou a uma implicita ‘rotulagem’ da transferéncia
de dinheiro como sendo para fins educacionais, com um significativo efeito de ‘incentivo’ nas familias beneficiarias.

Os resultados da avaliagdo de impacto mostraram que, em dois anos, o ‘transferéncia de dinheiro rotulada’ reduziu a
taxa de abandono em 76 por cento entre os inscritos na linha de base; e reduziu a percentagem de nédo escolarizados
em 31 por cento. Esses resultados foram superiores aos registados pela CCT equivalente e foram alcangados a um custo
significativamente menor.

Curiosamente, a transferéncia rotulada de dinheiro também influenciou a percepcéo dos pais e das criancas dessas escolas
(que no seguimento foi percebido como sendo de qualidade superior) e do valor da educagdo (por exemplo, o retorno
percebido para o ensino secundario é mais do que duas vezes maior no grupo Tayssir do que no grupo controle). Estes efeitos
sdo confirmados por vérios outros estudos que mostraram que os pais respondem as intervengdes que aumentam os retornos
percebidos para a educagédo, aumentando a participacdo e o esforco na escola.

Fonte: Behnassine et al., 2015.

3. Condicionamento indirecto — O uso de transferéncias monetérias pode ser ainda condicionado por acgdes
politicas complementares implementadas em conjunto com a transferéncia. Isso acontece, por exemplo, quando
os beneficirios participam de sessées de treinamento/educagéo, onde recebem informagdes sobre o melhor uso
das transferéncias (veja o Quadro 21), ou quando séo implementados sistemas de gestdo de casos baseados na
comunidade para supervisionar o ‘bom uso’ da transferéncia (ver Seccéo 6.1).

Quadro 21: Comunicagdo social como complemento do programa

Varios paises do mundo tém experimentado o uso de ‘sessdes informativas’ — por exemplo em préticas parentais, higiene,
nutrigdo e a importancia da escolaridade — como uma forma de comunicagdo social para complementar o papel do
programa em si na consecugdo de seus impactos desejados. Na verdade, esses esforgos foram comparados a outras
formas de “condicionalidade leve” (ver também a Seccéo 7).

O caso mais avaliado foi o programa oportunidades do México, onde essas sessdes foram chamadas de “praticas”
(palestras). Uma avaliagdo do método misto das praticas por Duarte et al. (2004) concluiu que “o conhecimento e as
praticas foram significativamente melhores naqueles inscritos no programa quando comparados com aqueles que néo
estavam inscritos” e as evidéncias foram mais fortes nas areas urbanas do que nas areas rurais. A avaliagdo também cita a
importancia de basear as licdes em um didlogo anterior com os beneficidrios sobre o conhecimento existente, adequagdo
dos materiais ao publico-alvo (jovens, analfabetos, etc.) e disponibilizacdo de folhetos para levar para casa. Da mesma
forma, Attanasio et al. (2009) discute os impactos dos encontros de cuidado da Colémbia dentro do programa de CCT
familias en accion na criagdo de capital social.

Em vérios estudos da Africa Subsaariana, é evidente que um positivo papel ‘habilitador’ e de fornecimento de informagéo
positivo poderia ser desempenhado pelas comissdes comunitarias estabelecidas para ajudar a analisar o direccionamento
e proporcionar programas de transferéncia de dinheiro (Barca et al., 2015). Da mesma forma, informag6es sob medida
poderiam, idealmente, ser fornecidas por oficiais de gestdo de casos baseados na comunidade ou assistentes sociais,
conforme discutido brevemente na Secgdo 6. Com o uso de novas tecnologias (como telefones celulares) para a entrega
de CT, oportunidades também surgem em termos de comunicagdo por SMS direccionada, como simples lembretes de
futuros check-ups ou rodadas de vacinagdo (Wakadha et al., 2013).

Fonte: Barca et al. (2015).
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4. A novidade das CCTs em comparagdo com os programas anteriores de transferéncia social é que elas se baseiam em
uma “condicionalidade explicita” adicional. Nesse caso, o pagamento do subsidio em dinheiro depende da adopcéo
de certos comportamentos “desejaveis” (por exemplo, frequéncia escolar) e esses comportamentos sdo monitorados
explicitamente. Isso estabelece um contrato formal ou explicito entre o prestador e o destinatério e os beneficiarios séo
sancionado de varias formas (a mais drastica das quais é a expulsdo do programa) se ndo cumprir os termos do contrato.
Os decisores politicos também tendem a referir-se a este conjunto de incentivos como “condicionalidade dificil”.

As formas suaves de condicionamento (exemplos 1-3) sdo comuns a muitas transferéncias UCT em todo o mundo. Na Africa
do Sul, por exemplo, o subsidio de apoio a crianga também é direccionado para familias pobres, pago na grande maioria dos casos
em contas bancérias criadas ad hoc e acompanhado de informag&es sobre o uso esperado e mecanismos para gestédo de casos.*

Para os decisores politicos, a principal implicagdo é que hd mais de uma maneira de condicionar o comportamento aos
resultados desejaveis. Diferentes abordagens podem ser usadas em combinagéo, e a relagdo custo-eficacia de cada uma delas
precisa de ser cuidadosamente avaliada a luz do contexto e dos objectivos do pafs.

7.3 MONITORIA E OBSERVANCIA DO CONDICIONALISMO EXPLICITO

Conforme discutido na Secgdo 7.2 acima, existe um continuidade entre os condicionalismos informais (favoraveis) e formal
(pesadas) em termos das regras, e as diferengas entre os dois sdo algumas vezes obscuras na pratica. Em muitas CCTs,
as penalidades nao sdo de facto implementadas rigorosamente, o que pode frustrar a ideia da prépria condicionalidade.
No entanto, uma “ameaca credivel” pode ser um incentivo suficiente para desencadear uma mudanca comportamental, com a
estrutura contratual explicita entre o provedor e o destinatario agindo como um mecanismo de sinalizagéo. Por outro lado, em
algumas UCTs ndo ha contrato explicito, mas os mecanismos de monitoria de abuso e persuasdo moral podem ser extremamente

minuciosos, levando a mudangas comportamentais sem o uso de qualquer condicionalidade explicita.

O que a monitoria e a aplicagdo da condicionalidade explicita envolvem? Qual é a melhor pratica a esse respeito (ver também
Samson et al, 2010)?

e Criar acordos institucionais (MoUs, etc.) e manter a coordenagéo continua com os principais interessados envolvidos
no processo de monitoria — na maioria das vezes escolas e centros de salide/hospitais/etc., através de seus respectivos
ministérios sectoriais (veja também Médulo COO e Médulo M&A).

e Formar um quadro de pessoal a nivel local para monitorar proactivamente a aplicacdo das condicionalidades
(ver também a Seccéo 6 sobre gestdo de casos), fornecer alertas e oferecer servicos de intermediacéo e apoio a
beneficiarios ndo cumpridores. Condicionalidades rigidamente impostas sdo mais propensas a excluir os mais pobres
mais vulneraveis. Por exemplo, cortes autométicos nos beneficios implementados sem aviso adequado e intervengéo
directa podem causar choques que podem ter levado ao incumprimento. Além disso, na auséncia de controles efectivos
e apropriados, os efeitos de incentivadores das condicionalidades podem encorajar os pais ou encarregados de educagéo
a mandarem criangas doentes a escola ou tomar outras decisdes que, na auséncia da transferéncia de dinheiro, teriam
consequéncias negativas para a crianga, o agregado familiar e a comunidade.

e Garantir mecanismos eficientes em termos de custo para a verificacdo do cumprimento. As condicionalidades mais
simples de monitorar envolvem escolhas distintas, como matricula escolar. No entanto, condicionalidades mais eficazes
do ponto de vista da politica exigem a monitoria de decisdes continuas ao longo do tempo, como a frequéncia escolar.
Esperar que as escolas fornecam esses dados pode ser complexo em ambientes de baixa capacidade, e isso foi resolvido
com o financiamento adicional para as escolas. Onde a infra-estrutura de apoio existe e os dados ja sdo recolhidos,

a monitoria instantanea pode ser possivel integrando o programa de SIGs (ou SIGs nacionais) com os SIGs de
educagdo/saude existentes (ver também Modulo SIG).

¢ Desenvolver uma estratégia clara para aplicar penalidades, que é amplamente comunicada
e compreendida pelos beneficiarios.

31. De fato, na Africa do Sul, os mecanismos de condicionalidade formal na educacéo foram recentemente introduzidos na concepgao do subsidio de apoio &
crianca, mas estdo a ser implementados apenas lentamente e enfrentam uma forte resisténcia.
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7.4 CONDICIONALISMO: POR QUE E QUANDO E APROPRIADO?
CONSIDERACOES PARA A AFRICA SUBSAARIANA

Ao avaliar a viabilidade das condigdes explicitas, é importante:
a. Destrincar os custos e beneficios de cada abordagem (vérias formas de UCTs vs. CCTs).

b. Entender em quais contextos as CCTs podem ser viaveis.

Entdo, em que contextos as UCTs ou CCTs sdo mais apropriadas? Os paises que desejam adoptar as CCTs devem considerar
cuidadosamente sua viabilidade com base nas prioridades gerais para o desenho de politicas e o contexto institucional.
O sucesso das CCTs na América Latina estava precisamente ligado a uma avaliacdo desse tipo. Se os paises da Africa Subsaariana
e outros paises quiserem colher os beneficios das CCTs, devem primeiro entender se condigdes semelhantes se aplicam a eles.
A Tabela 11 avalia a viabilidade de condicionalidades explicitas versus algumas das consideragdes contextuais mais importantes
na Africa Subsaariana.

Tabela 11: Como o contexto afecta a concepc¢do e a implementagdo de condicionalidades na ASS

TR BN T U IMPLICACOES DE CONCEPCAO

RELEVANTES DA ASS

E DE IMPLEMENTAGCAO PARA A
DEFINICAO DE CONDICIONALIDADE

Perfil de * Niveis de pobreza generalizada, taxas e Os agregados familiares vivem abaixo do nivel
pobreza e densidades elevadas de pobreza. de subsisténcia e ndo sdo capazes de satisfazer

e Pequenas diferencas entre os decis suas necessidades basicas. Gastar dinheiro com

de rendlimemie/csnsurie mels behes. comportamentos desejaveis é, portanto, um fardo

» adicional que diminui o valor do beneficio (excluséo
* Pobreza rural® (pobreza extrema

desproporcionalmente concentrada
nas zonas rurais).

efectiva dos agregados familiares mais vulneraveis).

e A carga de cumprimento tende a ser maior nas
zonas rurais (distancias, falta de servigos, etc.).

Perfil de e Alta vulnerabilidade dos agregados e As familias com limitagdo de mdo-de-obra e
vulnerabilidade familiares as variagdes sazonais e sem continuidade geracional — bem como os
emergéncias — incluindo o conflito. agregados familiares que sofreram um choque

— terdo mais dificuldade em cumprir com as

e Agregados familiares sem
restricdes de condicionalidade.

continuidade geracional.
® A necessidade de um sistema (por exemplo, o
quadro de pessoal local) que é capaz de fornecer
aviso e oferecer servicos de intermediacédo
e apoio aos beneficiarios ndo cumpridores
(flexibilidade na aplicagao).

® Foco de politica sobre agregados
familiares com limitacdo de
mao-de-obra: deficientes,
idosos, doentes crénicos, etc.

e Centralidade dos meios de
subsisténcia agricolas.

32. A populagéo rural em muitos paises em desenvolvimento, mas especialmente na Africa Subsaariana, depende da agricultura para uma parte significativa
dos rendimentos (FAO, 2015).
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(continuacéo)

IMPLICACOES DE CONCEPCAO
E DE IMPLEMENTACAO PARA A
DEFINICAO DE CONDICIONALIDADE

ASPECTOS CONTEXTUAIS
RELEVANTES DA ASS

Servicos e Oferta subdesenvolvida de servicos. e Condicionar um programa a servigos
inexistentes ou de baixa qualidade pode ser

e Distribui¢do desigual de servicos.
extremamente contraproducente.

e Baixa qualidade e eficacia dos servicos.

* Importante garantir que a administragdo
da protecgdo social ndo sobrecarregue os
servigcos existentes.

e N&o ha capacidade para ampliar a
provisdo de servigos publicos.
e Sistemas escolares/de salde incapazes

. : e Elevado encargo sobre os beneficiarios em
de verificar o cumprimento.

relagdo a monitoria do seu cumprimento
(por exemplo, familias que tém que fornecer
certificados e incorrer em despesas de
viagem para provar a o cumprimento).

* Falta de anélise ou compreensao
completa da demanda e oferta de
servigos publicos a nivel nacional.

Politica ® Objectivos politicos da protecgao social. e E mais facil condicionar uma transferéncia
a comportamentos observaveis e
mensuraveis (por exemplo, inscri¢do)
do que aspectos menos observaveis
da mudanca de comportamento.

Fonte: Adaptado de Pellerano e Barca (2014).

Mais importante ainda, monitorar e fazer cumprir a condicionalidade requer um orgamento adequado e capacidade suficiente,
ja que os principais desafios para a implementagéo incluem:

* Assegurar que a condicionalidade anda de méaos dadas com a prestagdo de servigos adequada e de qualidade
(por exemplo, o fortalecimento do lado da oferta).

e Garantir lagos institucionais fortes e continuos entre as diferentes partes interessadas
(por exemplo, do sector de educagao e salde).

e Monitorar de forma pré-activa a aplicagdo das condicionalidades, fornecer alertas e oferecer servigos
de intermediacdo e apoio a beneficidrios ndo cumpridores.

Isto & muito dificil de garantir na auséncia de infra-estrutura e capacidade pré-existentes, especialmente a nivel local - como é
frequentemente o caso na Africa Subsaariana.
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7.5 LICOES PRINCIPAIS

O direccionamento do uso de transferéncias sociais para resultados ‘socialmente relevantes’ pode ser
alcangado e muitas vezes se conseguiu, através de outros trés mecanismos de condicionamento
comportamental (muitas vezes referidos como ‘condicionalidades leves’).

= Condicionamento no acesso (vinculado a critérios de segmentacao).
= Condicionamento implicito (ligado a caracteristicas intrinsecas da concepg¢édo da transferéncia).
= Condicionamento indirecto (ligado a ac¢des politicas complementares).

Dado que existe uma continuidade entre estas formas ‘leves e dificeis’ de condicionalidade (as diferengas
entre as duas sdo por vezes obscuras na pratica, especialmente porque a condicionalidade explicita ndo
é frequentemente monitorada ou aplicada, é importante avaliar cuidadosamente em que contexto cada
abordagem é mais rentavel.

Por exemplo, em termos do contexto do pais, os factores considerados devem incluir os perfis locais de
pobreza e vulnerabilidade, oferta e demanda de servigos, o contexto geral das politicas e — o mais
importante — restricGes orgcamentarias e de capacidade.

A monitoria e a aplicagdo de condicionalidades explicitas na pratica exigem: a) A criagdo de acordos
institucionais (MoUs, etc.) e a manutencgdo da coordenacao continua com as principais partes interessadas
envolvidas no processo de monitoria; b) Formar um quadro de pessoal a nivel local responsavel pelo
acompanhamento, prestagdo de servigcos de alerta e de intermediagéo e apoio aos beneficiarios nao
cumpridores; c) Garantir mecanismos eficazes em termos de custos para a verificacdo do cumprimento
(por exemplo, integragéo do SIG).
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DIVULGACAO DO PROGRAMA
E COMUNICACOES™

A Recomendagéo 202 da OIT afirma que: “ao desenvolver e implementar estratégias nacionais
de extensao da seguranga social, os membros devem (...) sensibilizar sobre seus campos de
proteccdo social e suas estratégias de extensao, e realizar programas de informagéao, inclusive
por meio de didlogo social”. Este principio também estd consagrado nos “padrbes de
acessibilidade, adaptabilidade e aceitabilidade” do comité de direitos econémicos, sociais e
culturais (CESCR), sob o conselho econémico e social das Na¢cdes Unidas (ECOSOC), afirmando
que: "beneficiarios de programas de protecgéo social devem poder participar da administragéo
do programa, bem como ter o direito de buscar, receber e divulgar informagdes sobre os
direitos de maneira clara e transparente”.

Mais do que meramente fornecer informagdes, as comunicagdes facilitam o didlogo publico,
a participagdo e a sensibilizagdo social, além de proporcionar um mecanismo para melhorar a
implementagdo e o desempenho do programa (por exemplo, aumentar a aceitagdo).

8.1 AUDIENCIAS EXTERNAS

As audiéncias externas cobrem um espectro diverso, mas tipicamente incluem beneficiarios
do programa (reais e potenciais), decisores em todos os niveis politicos, academia, média e
sociedade civil. A comunicagdo publica deve ser uma prioridade do programa e visa informar
regularmente os cidad&os sobre:

e Seus direitos a protecgao social (e responsabilidades relacionadas): incluindo informagdes
sobre a variedade de servicos disponiveis, padrées de servico relevantes (ou seja, o que
esperar de cada programa e da agéncia implementadora, ver Médulo M&A) e variedade
de canais para apresentar reclamagdes e recursos (veja também a Secgéo 5).

e Os aspectos praticos do recepgédo de protecgédo social: isso inclui informagdes
detalhadas e préticas sobre:

+ Critérios de elegibilidade para todos os subsidios sociais.

* Onde/como solicitar transferéncias (por exemplo, qual documentacédo necessaria,
a quem contactar, etc.).

* Em que consiste o processo de inscricdo/registo (tempo, etc.).

* Onde/como os beneficirios podem receber seus pagamentos e detalhes dos valores
de pagamento, frequéncia, etc.

33. Esta seccdo baseia-se nas How to Notes do Banco Mundial sobre “Divulgagéo” e “Comunicagées” e no trabalho da
Oxford Policy Management realizado na Moldavia (ndo publicado).
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* Onde/como enviar reclamagdes e recursos, apelagdes e comentarios (inclusive abordar quaisquer preocupagoes
que as pessoas possam ter).*

» Circunstancias em que os beneficios podem ser suspensos, restaurados ou anulados.

= Onde/como obter mais informacdes.

e O alcance e os impactos dos programas de protecgdo social: documentando e compartilhando o progresso do programa
(nimero de beneficiarios, areas cobertas, etc.) e impactos — informando a opinido publica. O site de Registo Unico do
Quénia é um grande exemplo de tal esforco.

Na medida que os recursos financeiros permitem, a organizagdo administrativa deve fazer uso de todas as estratégias de
comunicacdo em massa e sob medida apropriadas e todas as linguas relevantes. Isto inclui o uso de: televisdo, radio, um
site sob medida, centros de atendimentos gratuitos, cartazes e folhetos, médias sociais, eventos de comunicagédo ad hoc, dentro
dos locais do programa, cartas as familias, informagdes sobre recibos ou contas de servigos publicos, manuais relevantes, etc.
(ver, por exemplo, Quadro 22).

Actualizagées regulares ao publico sobre o funcionamento e as actividades da organizacdo também devem ser
consideradas, se possivel. Isto é essencial no caso de alteragbes legislativas e regulamentares e quaisquer atrasos no pagamento.
As mensagens também devem ser actualizadas para reagir a informacdes erradas ou erros de interpretacdo. Em muitos
paises, a informacdo é divulgada boca-a-boca e as informagdes que escorrem sao falseadas ao longo do tempo.

8.2 AUDIENCIAS INTERNAS

Especialmente em paises com um grande quadro de funcionarios do programa trabalhando a nivel local, é essencial concentrar
os esforcos de comunicacdo na garantia de que os funcionérios estejam motivados, bem informados e que fornecam
informacdes precisas aos cidadados. Estratégias especializadas para garantir isso incluem: boletins informativos internos
regulares, formacao continua, seminarios, conferéncias e disseminacdo selectiva de notas de reunides.

8.3 PRINCIPIOS GERAIS

Os principios gerais a serem aplicados nesses esforgcos de comunicagdo devem ser:
¢ Orcamentaras comunicagées desde o inicio (veja a Quadro 23 sobre a experiéncia do Brasil).

e Desenvolver uma estratégia de comunicagdo direccionada por audiéncia, enfocando as diferentes necessidades de
informacgéo dos beneficiarios do programa versus ndo-beneficiarios, alfabetizados versus analfabetos, funcionérios da
aldeia versus cidadaos normais, urbanos versus rurais, homens versus mulheres, etc. tem que ser feito para grupos
minoritarios (minorias étnicas ou religiosas) e locais remotos.

* Fornecer todos os materiais em um formato e idioma compreensiveis. Considerar abordagens especiais para baixas taxas
de alfabetizagdo e evitar imagens e palavras estigmatizantes. Para comunicagbes face a face, servigos de tradugéo e
especialistas em linguagem de sinais podem ser necessérios em certos contextos.

e Adoptar uma variedade de abordagens para espalhar informag&es (veja as opgdes listadas acima), observando que cada
canal de comunicagédo é apropriado para um segmento populacional diferente. Por exemplo, lares pobres ou remotos
podem n3o ter televisdes ou radios. Além disso, muitas vezes os agregados familiares marginalizados confiam apenas em
fontes ‘locais’, por isso é importante garantir informagdes a nivel da comunidade: formando lideres locais; folhetos em
lugares estratégicos, como locais de culto, escolas, hospitais, correios, mercados, salas de espera, etc.; encontros informais
face a face em comunidades locais.

e Garantir que toda a comunicagdo é um esfor¢o continuo e interactivo, em vez de um langamento Unico e actualizagdo/
ajuste de mensagens ao longo do tempo.

e Sempre que possivel, criar um “nome de marca” e uma identidade exclusiva para o programa. Slogans e logotipos
reconheciveis tém a capacidade de capturar a atengdo do publico-alvo.

34. Por exemplo, deve ser especificado que ndo hé encargos financeiros para fazer uma reclamacao; que reclamacées e apelagées sdo bem-vindas porque
ajudam a melhorar as politicas de projectos, sistemas e prestacdo de servicos; e que reclamacdes e apelagbes serdo tratadas confidencialmente, e os
reclamantes ndo serdo punidos por reclamar.
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Quadro 22: Antncio de servico publico

Os anulncios da fungdo publica podem ser Uteis para alcangar um pulblico amplo. Eles geralmente sdo comunicados
através de clipes curtos de video ou dudio que podem ser reproduzidos por estagdes de radio e de TV. Eles geralmente
sdo comunicados através de clipes curtos de video ou dudio que podem ser reproduzidos por radios e estagdes de TV.
Como eles podem ser feitos de maneira muito simples, com uma pessoa lendo ou executando uma mensagem, eles sao
econdmicos e faceis de entender. Exemplos de antincios de servigo publico destacando a importancia da protecgao social
podem ser encontrados aqui. Em Gana, a ONU ajudou a financiar videos promocionais sobre o programa LEAP.

Fonte: Autores.

Quadro 23: Estudo de caso — Comunicagéo e esfor¢os de alcance comunitario do programa Bolsa Familia no Brasil

Os esforgos de comunicagdo do Bolsa Familia evoluiram ao longo do tempo e englobam uma ampla gama de actividades
complementares destinadas a melhorar o “controle social” (escrutinio de actividades governamentais), a “participagdo
social” (didlogo entre sociedade civil e governo) e o “acesso a informagdo”. Discutimos os principais canais através
dos quais isso é alcangado abaixo, enfatizando que as comunicagdes do programa receberam apenas um orgamento
especifico em 2012:

* A promogao no site principal do ministério do desenvolvimento social e através de campanhas locais de radio,
panfletos e cartazes, que circulam em bairros pobres e escritérios publicos (para alcangar grupos extremamente
desfavorecidos, o programa fornece materiais informativos em dialectos locais e design grafico apropriado para
abordar diferentes grupos-alvo).

Promog&o cara a cara através de assistentes sociais e profissionais das secretarias municipais.
Assisténcia social e centros de assisténcia social do pafs.
Os calendarios de pagamento sdo publicos e anunciados através de cartazes e campanhas de radio.

Os nomes de todos os beneficiarios e valores dos beneficios recebidos sdo divulgados no site da transparéncia
Federal (http://www.portaltransparencia.gov.br/) boletim semanal boletim informa, enviado a todos
os trabalhadores locais a partir de 2005.

Recibos de pagamento usados para se comunicar com as familias a partir de 2007.

Perfis do Twitter e Facebook activos a partir de 2013.

Férum nacional de usuérios (beneficiarios) de programas sociais activados a partir de 2015.

Aplicativo Bolsa Familia para smartphones distribuido em 2015 (1,38 milhdo de downloads nos primeiros 8 meses).
Conversores de TV digital com informagdes sobre o programa sendo distribuidos agora.

O centro de atendimento telefénico do programa lida com um grande nimero de chamadas voltadas para a
aquisigdo de informagdes (48 milhdes de chamadas e 740.000 e-mails de 2003 a 2015).

Cartas aos agregados familiares registados (8 milhdes de cartas em 2016).

Fonte: Socialprotection.org Webinar sobre “Acesso e Divulgacdo de Informagcées no Programa Bolsa Familia” (gravagéo);
Bassett et al (2012).
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8.4 DESENVOLVIMENTO DE UM PLANO DE COMUNICACAO

O primeiro passo na planificagdo de comunicagdo eficaz é desenvolver uma avaliagdo das necessidades para identificar a
percepgao actual do programa, lacunas de informagéo e objectivos de comunicagdo desejados. Com base nas necessidades
identificadas, os programas podem, entdo, projectar seu préprio plano estratégico de comunicacdes, que inclui mensagens-
chave, canais para atingir o publico-alvo, um cronograma de comunicagéo e custos estimados.

Os programas devem usar a monitoria continua para recolher feedback das partes interessadas para medir o impacto da estratégia
de comunicagdo e melhora-la, se necessério. Isso pode incluir o feedback directo dos encontros das partes interessadas,
monitoria da média e ferramentas tais como grupos focais e pesquisas de opinido para monitorar a opinido publica.

Como também foi discutido no Médulo SIG deste pacote de formacgéo, frequentemente ha investimento insuficiente em
comunicagdes publicas. Isso pode ter vérias consequéncias negativas, a mais importante das quais é a exclusdo de pessoas
elegiveis de esquemas de protecgdo social. Discutiremos isso brevemente na Quadro 24.

Quadro 24: Como é que as comunicacdes podem afectar a aceitagdo e equidade do programa

Comunicagbes claras sdo essenciais para garantir resultados justos em termos de inclusdo de todos aqueles que séo
elegiveis para ambos os registos continuos sob demanda (Puxa) ou de pesquisa do censo (Empurra). As necessidades
de comunicagéo sdo diferentes dependendo do tipo de registo escolhido. Experiéncias em varios paises confirmam isso.

Sistemas sob demanda (Puxa)

Na Moldavia, um ano apds o langamento de um novo beneficio especifico em 2008, a analise dos dados do inquérito
aos orgamentos familiares mostrou que 33% dos agregados familiares ndo sabiam do beneficio. Isso foi ainda maior
entre os agregados elegiveis (ou seja, mais pobres), com 46% sem conhecimento. Também houve mas interpretagdes em
torno das regras de elegibilidade para o novo beneficio: das familias elegiveis, cerca de 26% nao se inscreveram porque
achavam que ndo eram elegiveis. Uma estratégia de comunicagdo direccionada, informada por mais pesquisas qualitativas
e objectivando abordar isso, impactou significativamente nas taxas de aceitagdo do programa (Barca e Carraro, 2013).

No México urbano, foi encontrada uma correlagdo entre comunicacdes eficazes e participagdo nos esquemas (Coady e
Parker 2005): no total, 51% dos agregados familiares urbanos elegiveis ndo se inscreveram no programa Progresa, com
cerca de metade néo ouvindo sobre o programa e outros 28% sem saber onde se registar.

Na Africa do Sul, embora a grande maioria das pessoas sabe que existem transferéncias sociais, alguns ndo se candidatam
porque tém um mau entendimento dos critérios de elegibilidade. Por exemplo, apenas 4% das criangas brancas elegiveis
acedem ao subsidio de apoio a crianga, em grande parte como resultado de mal-entendidos sobre a sua elegibilidade,
acreditando que é apenas para criangas negras; e, 4,6% de todos os ndo beneficiarios elegiveis que ndo se candidatavam
acreditavam que o esquema era apenas para maes em vez de cuidadores (UNICEF e SASSA 2014).

Sistemas de levantamento censitario (Empurra)

Para os registos do censo, as comunicagbes sdo importantes, pois as pessoas precisam saber quando devem estar em
casa para receber os enumeradores. Por exemplo, quando o programa de apoio a renda Benazir do Paquistdo testou seu
formulério de pontuacdo de teste de proxy, suas comunica¢des nao foram eficazes, resultando na auséncia de algumas
pessoas quando visitadas por entrevistadores.

Fonte: Autores.
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8.5 IMPLICACOES PARA A AFRICA SUBSAARIANA

Como em outras secgdes, a Tabela 12 mapeia algumas consideragdes-chave em termos de contexto geral na Africa Subsaariana
(reconhecendo grandes variagdes entre os paises) contra as implicagdes de concepgdo e implementacdo para o desenho de
estratégias de divulgagdo e comunicacéo.

Tabela 12: Como é que o contexto afecta a concepgdo e a implementacdo de sistemas de divulgagcdo e comunicacdo na ASS

Perfil de
pobreza

Perfil de

vulnerabilidade

Dominio
social e
cultural

Infra-estrutura
e tecnologia

Fonte: Autores.

ASPECTOS CONTEXTUAIS DA ASS

Niveis de pobreza generalizada, taxas e
densidades elevadas de pobreza.

Elevadas lacunas de pobreza.

Pequenas diferencas entre os decis
de renda/consumo mais baixos.

Pobreza rural® (pobreza extrema
desproporcionalmente concentrada
nas zonas rurais).

Alta vulnerabilidade dos agregados
familiares as variagdes sazonais e
emergéncias — incluindo o conflito.

A politica de agregados familiares sem
continuidade geracional concentra-se em
agregados familiares com limitacdo de
mao-de-obra: deficientes, idosos, doentes
crénicos, etc. Familias némadas e pastoris.

Comunidades coesas com forte estruturas
e hierarquias pré-existentes.

Altas taxas de analfabetismo e

marginalizagdo entre os mais pobres
e mais vulneraveis género e normas
religiosas nem sempre progressistas.

Divisdes tribais, étnicas e linguisticas.

Aumento da utilizagdo de telemoveis
afastamento de muitos locais do programa
(rural, dificil acessibilidade).

Falhas de energia e falta de
fiabilidade da rede.

IMPLICACOES DA CONCEPCAO

E IMPLEMENTAGCAO NOS
SISTEMAS ADMINISTRATIVOS

Necessario sistema de prova contra a captura e
estigma da elite.

Dependendo da abordagem para determinar a
elegibilidade, é necesséario grande cuidado para
comunicar as subtilezas dos critérios de selec¢ao
(alto risco de tensao social).

Canais padréo de comunicagdo em massa
(por exemplo, TV) ndo serdo eficazes em zonas
rurais pobres. Muito importante diversificar fontes.

Necessidade de adoptar uma abordagem
continua/iterativa para programar as
comunicagdes, uma vez que nao é suficiente.

Estratégias de catering para as necessidades
especificas de familias com deficiéncia/idosos
(cegos, surdos, etc.) e com limitacdes de mao-de-
obra (por exemplo, baixa mobilidade, etc.)

Garantir ligagdes a politicas complementares na
medida do possivel (importancia da gestdo de casos).

Envolver comunidades em actividades de
sensibilizagdo, na medida do possivel
(canais informais), enquanto se desenvolvem
processos para evitar a captura de elite.

Diversificar estratégias de divulgagdo para atingir
segmentos populacionais distintos (por exemplo,
diferentes linguas, dialectos, etc.), incluindo cuidar
das necessidades especificas de género.

Reconhecer o analfabetismo generalizado
e cuidar disso.

Desenvolvimento de sistemas que s&o facilmente
acessiveis para residéncias em locais remotos.
Escopo do possivel uso da tecnologia da um
grande salto, incluindo viabilidade, custo-
efeciéncia e qualidade.

Planificar para a falha de tecnologia.

35. A populagéo rural em muitos paises em desenvolvimento, mas especialmente na Africa Subsaariana, depende da agricultura para uma parte significativa dos

rendimentos (FAO, 2015).
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DIVULGACAO DO PROGRAMA E COMUNICAGOES
|

Baixos orcamentos atribuidos & proteccdo social em muitos paises significam que as comunica¢des do programa - que
sdo muitas vezes ndo considerados fundamentais para a implementacdo - sdo vastamente sub-financiadas e as vezes
nem mesmo alocadas em uma linha orcamentaria (como foi o caso no Brasil para muitos anos). E essencial para os gestores
do programa argumentar o valor fundamental da comunicagéo de alta qualidade em termos de garantir o acesso e garantir a
equidade e a responsabilizagéo, de modo a garantir que o orgamento suficiente seja alocado desde o inicio.

Especialmente em paises que enfrentam restrices de capacidade e com um grande quadro de funcionarios do programa
a trabalhar a nivel local, os esforcos de comunicacdo também devem se concentrar em garantir que os funcionarios
estejam motivados, bem informados e dao informacgées precisas para os cidadaos.

8.6 LICOES PRINCIPAIS

A comunicagdo publica deve ser uma prioridade do programa e visa informar regularmente os cidaddos sobre:
seus direitos a proteccgéo social (e responsabilidades relacionadas); os aspectos praticos da recepcao
de beneficios de protecgédo social; o alcance e o impacto dos programas existentes.

Publico interno (por exemplo, pessoal do programa a nivel local) também precisara de actividades de
divulgagéo, incluindo boletins informativos, seminarios, etc.

Os principios gerais a serem aplicados neste esfor¢o de comunicagéo incluem:

Desenvolver uma estratégia de comunicagéo direccionada por audiéncia, com foco na incluséo de
analfabetos, marginalizados, etc.

Fornecer todos os materiais em um formato e linguagem compreensiveis, evitando ao mesmo
tempo imagens e palavras estigmatizantes.

Adoptar uma variedade de abordagens para divulgar informagées.

Garantir que toda a comunicagdo seja um esfor¢o continuo e interactivo.

A qualidade das comunicagbes afecta o funcionamento dos processos do programa, principalmente
o direccionamento, a aceitagdo dos beneficios, as reclamagées e os recursos — embora muitas
vezes sejam subfinanciados.

“Sessdes informativas” — por exemplo, praticas parentais, higiene, nutricdo e a importancia da escolaridade —
podem ser usadas como uma forma de comunicag&o social para complementar o papel do préprio programa
em alcangar os impactos desejados.
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A administracdo é a espinha dorsal de um sistema abrangente de protecgdo social. Garante a

prestagdo de servigos de protecgao social de maneira oportuna, eficiente e eficaz a medida final
para julgar a adequagédo e qualidade dos sistemas administrativos deve ser se eles respondem
as necessidades dos cidaddos e beneficidrios, garantindo que as familias pobres, vulneraveis,
analfabetas e marginalizadas sejam efectivamente incluidas e atendidas. Um conjunto adicional
de ligdes importantes foi discutido neste médulo:

* O desenvolvimento dos sistemas de administracdo deve ser especifica do contexto.
O desenho técnico de cada sistema administrativo ‘pedras basilar’ é apenas uma parte dos
processos de reforma administrativa: o que realmente importa é a continua adaptagdo ao
contexto de evolugdo do pais (institucional, organizacional, incentivo, capacidade, recursos,
etc.) e necessidades. Os paises conseguiram isso com sucesso, envolvendo todos os niveis de
administragdo na avaliagdo de lacunas/necessidades e no processo de concepgao, incluindo
um foco em como diferentes partes contribuem para a missdo abrangente.

* A capacidade e a falta de recursos podem ser barreiras importantes para a concepgao
e implementagédo de sistemas administrativos de alta qualidade para protecgao social.
Os paises que se esforgam nessa direcgado precisam garantir que a viabilidade de cada
sistema abranja o foco na capacidade de implementagao (por exemplo, recursos humanos)
e na entrega (por exemplo, custos e sustentabilidade financeira).

* Em ultima analise, a melhor pratica nem sempre é desenvolver sistemas complexos
‘de ponta’ (por exemplo, copiar as melhores préticas de outros lugares), mas garantir
simplicidade e fiabilidade no contexto de capacidade e recursos limitados.

* A administragdo dos programas de protecgdo social deve ser vista com uma perspectiva
de longo prazo, reconhecendo que a adopgdo de uma abordagem “big bang” poderia
pressionar a capacidade e levar a escolhas de design abaixo do ideal. Portanto, é
importante garantir que os sistemas sejam flexiveis para ampliar e desenvolver de maneira
modular — aumentando o ambito e as funcionalidades ao longo do tempo e, lentamente,
aprendendo de e desenvolvendo a pratica existente. Por exemplo, é raro que os paises
desenvolvam um programa de protecgéo social que abrange um forte foco no processo
de gestdo e comunicagdo desde o inicio, j& que estas sdo fungdes que requerem alta
capacidade e financiamento adicional. Da mesma forma, a integracéo entre o sector de
protecgdo social e além é uma prioridade politica dentro de sistemas maduros.

® Embora haja muito entusiasmo em torno dos ganhos de eficiéncia de solugdes
administrativas intensivas em tecnologia (por exemplo, pagamentos electrénicos, uso de
SIGs, etc.), eles precisam de uma consideragao cuidadosa em termos de custo-beneficio
e viabilidade. Este médulo discute uma ampla variedade de consideragdes que precisam
ser avaliadas para cada subcomponente, incluindo critérios e principios de qualidade
para medir diferentes opgdes.
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Certos processos e inovagdes podem ser mais faceis de fornecer por meio de parcerias com partes interessadas nao
estatais (por exemplo, provedores de servicos de pagamento externos) ou usando estruturas comunitarias voluntarias
(por exemplo, comités para encaminhamento de reclamagdes), mas ambas as opcdes apresentam riscos que precisam
de ser mitigados e abordados de forma explicita a partir do estdgio de concepgéo. Por exemplo, a participagéo da
comunidade é essencial para garantir a sustentabilidade e o sucesso na administracdo, mas a dependéncia excessiva
de estruturas tradicionais e voluntérias pode resultar em viés politico e sub-qualidade.

Em dltima anélise, a visdo de longo prazo deve ser de prestacdo de servicos estatutarios, incorporados na
administracdo publica, de forma a garantir o acesso a proteccédo social baseado em direitos e a responsabilidade total.
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O Pacote de Aprendizagem TRANSFORMAR

é organizado com base numa estrutura modular, e reflecte os alicerces fundamentais
de um sistema de protecgao social holistico e interdependente.

Os médulos da TRANSFORMAR que estdo actualmente
disponiveis sao apresentados abaixo.

Outros mddulos estdao em desenvolvimento e serdao adicionados ao curriculo.

Quadros Legais

Seleccao e Identificacao

£ ADM Sistemas de Gestao e Implementacao

£CO00 Coordenacao

= GOV Governacao, Instituicoes e Estrutura Organizacional

Sistemas de Informacao para Gestao e abordagem
para a Integracao de Dados

Financiamento e Gestao Financeira

Monitoria e Avaliacao

Todos os materiais da TRANSFORMAR estao disponiveis em:

http://socialprotection.org/institutions/transform



O QUE E TRANSFORMAR?

TRANSFORMAR é um pacote de aprendizagem inovador na administragdo de sistemas nacionais de protecgdo social basica
em Africa. O principal objectivo do TRANSFORMAR & construir pensamento critico e reforgar as capacidades dos decisores
politicos e profissionais aos niveis nacional e descentralizado com vista a melhorar a concepgéo, a eficicia e a eficiéncia dos
sistemas de protecgdo social. TRANSFORMAR visa ndo apenas transmitir conhecimentos mais avangados que sejam adequados
aos desafios enfrentados pelos paises da regido, mas também para incentivar os aprendizes a assumir a lideranca da mudanga e
transformagdo dos sistemas de protecgdo social definidos a nivel nacional.

POR QUE TRANSFORMAR?

Existem muitos curriculos de formagdo no dominio da protecgédo social e, portanto, ideias, conceitos, abordagens e técnicas
fundamentais sado acessiveis. Nao obstante isso, institui¢cdes e individuos debatem-se com a complexidade do desenvolvimento
de um sistema de protecgao social abrangente e amplo.

Esta complexidade exige uma abordagem transformacional de ensino e partilha de conhecimentos. Todavia, ela est4 longe
de ser suficiente para transmitir conhecimento, colocar ideias nas cabecas das pessoas. Exige que os aprendizes lidem com
as caracteristicas da complexidade, a fim de estimular a criatividade, apreciar a diversidade e a singularidade, para que sejam
envolvidas como um elemento-chave da apropriagédo — elementos que sdo pelo menos tdo importante como conhecimento
factual em si. Este pacote de aprendizagem visa exactamente isso: TRANSFORMAR!

Todos os materiais da TRANSFORMAR, incluindo este manual, estdo registrados sob a licenca Internacional
Creative Commons Attribution-Share Alike 4.0 NonCommercial. Para ver uma cépia desta licenga,
visite: <http://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/4.0/>.

Contacte a iniciativa TRANFORMAR em: transform_socialprotection@ilo.org

ou visite http://socialprotection.org/institutions/transform

TRANSFORMAR FOI DESENVOLVIDO A PEDIDO DA UNIAO AFRICANA
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